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1 Woord vooraf
Hehe, eindelijk mijn scriptie af. Hoewel ik nog twee modulen moet doen heb ik toch het gevoel
klaar te zijn.Deze scriptie is niet zonder slag of stoot tot stand gekomen. Het begrip "muddling
through" zou er zeker op van toepassing kunnen zijn. Gelukkig was er ook sprake van
ondersteuning.
In de eerste plaats natuurlijk van mijn gezin: Carla, Fr6ddrique en Hugo. Zij zijn het die hun man
en vader niet veel gezienhebben maar desondanks altijd steun zijn blijven geven.
Een dankwoord gaat ook uit naar mijn medestudenten van de afstudeerkring BBV: Hanneke,
Bert, Gerard, Helwig, Martin en Rend. Samen hebben we toch maar mooi een landelijke survey
opgezet en uitgevoerd. De samenwerking was prettig, inspirerend en motiverend.
Tenslotte gaat mijn dank ook uit naar Ger Arendsen, Peter Nederlol Peter ten Hacken en Harrie
Aardema van de Open Universiteit Nederland voor de ondersteuning en begeleiding tijdens het
afstudeertraject.
; Andrd Vos
Den Haag, september 2006
5  / 9 5
2 Samenvatting
Als gevolg van de Wet dualisering gemeentebestuur van2002 zijn de verantwoordelijkheden van
de gemeenteraad en het college van burgemeester en wethouders gesplitst. In de nieuwe situatie
kan de ruad zich concentreren op zijn rol als volksvertegenwoordiging en controleur van het door
het college gevoerde beleid. De raad stelt vooraf de kaders en controleert achteraf de uitvoering.
Dit is voor de begroting en verslaglegging verder uitgewerkt in het Besluit Begroting en
Verantwoording provincies en gemeenten (BBV), welke met ingang van2A04 door gemeenten
moet worden toegepast. Een van de belangrijkste veranderingen in de voorschriften is de
verplichting tot het opstellen van een programmabegroting. In de programma's formuleert de
raad de gewenste maatschappelijke ffecten en stelt daar budgetten voor beschikbaar. In de
eveneens in de programmabegroting voorgeschreven paragrafen kan de raad voor allerlei
aspecten kaders stellen die voor het college randvoorwaarden zijn bij het uitvoeren van het
beleid.
Een van die voorgeschreven paragrafen is de paragraaf Bedrijfsvoering. De memorie van
toelichting bij het BBV geeft een summiere toelichting welke bedoeling de wetgever hier mee
heeft en waar het over zou moeten gaan. Zo is om te beginnen niet duidelijk wat er precies
bedoeld wordt met de term bedrijfsvoering en zijn er verschillende zienswijzen hoe er mee moet
worden omgegaan. De een ziet het bijvoorbeeld als interne beheersing of als "iets financieels" en
dus als verantwoordelijkheid van het college of van het ambtelijke management. De ander ziet
bedrijfsvoering, en vooral de risico's die daarin meespelen, als van cruciaal belang voor het
realiseren van de beleidsdoelstellingen en ziet hier een directe verantwoordelijkheid voor de raad
ontstaan. Uiteraard is ook van belang hoe de direct betrokkenen, in casu de Gemeenteraadsleden,
aankijken tegen bedrijfsvoering (en hun rol op dit gebied). Het doel van dit onderzoek is daarom
het verschaffen van inzicht in het begrip bedrijfsvoering en de rol ervan in samenhang met
kaderstelling door de Gemeenteraad. Dit doel is ten eerste gerealiseerd oor het verrichten van
literatuuronderzoek. Ten tweede is, op basis van een survey, onderzocht op welke wijze
raadsleden zelf aankrjken tegen bedrijfsvoering en in het bijzonder oordelen over de pangraaf
bedrijfsvoering in de programmabegroting2006 van hun gemeente in relatie tot hun mogelijkheid
tot kaderstelling op dit gebied op basis van diezelfde paragraaf bedrijfsvoering. Als centrale vraag
van het onderzoek is geformuleerd: Heeft de kwaliteit van de opgenomen informatie in de
paragraaf bedrijfsvoering in de Programmabegroting2006 een (negatief) effect op
kaderstelling door de Gemeenteraad? Deze vraag wordt beanfwoord met behulp van drie
deelvragen.
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1. Wat moet onder bedrijfsvoering in het lokale bestuur worden verstaan?
2. Wat moet onder kaderstelling op het gebied van bedrijfsvoering worden verstaan?
3. Vinden raadsleden dat de kwaliteit van de paragraaf Bedrijfsvoering in de
Programmabegroting 2006het voor hen mogelijk maakt hun kaderstellende rol te
vervullen?
Op basis van het literatuuronderzoek is aangetoond at bedrijfsvoering heden ten dage meer is
dan het "stoeien" met PIOFAH-gegevens. Het verdient daarom aanbeveling dat de raad
bedrijfsvoering niet "zomaaf'overlaat aan het college op basis van enkele PIOFAH-gegevens en
pas achteraf verantwoording afgelegd krijgt over zaken die misgingen in de bedrijfsvoering.
Onder bedrijfsvoering kan verstaan worden de sturing en beheersing van de primaire en
ondersteunende processen gericht op het realiseren van de taken en doelen van een organisatie.
Risicoinventarisatie n analyse spelen hierbij een belangrijke rol. Verder is op basis van het
literatuuronderzoek aangetoond at de raad op geheel eigen wijze invulling kan (en mag) geven
aan de mogelijkheid tot kaderstelling. Kaderstelling kan daarbij worden gedefinieerd als het
maken van politieke keuzes of het uitzetten van een richting en het stellen van randvoorwaarden
ten aanzienvan onderwerpen welke van zodanig belang worden geacht, dat men daaraan
politieke sturing wenst te geven. De raad bepaalt dus zelf aan welke onderwerpen politieke
sturing gegeven moet worden en of dit op hoofdlijnen dan wel op detailniveau zou moeten
plaatsvinden. De paragraaf bedrijfsvoering in de Programmabegroting is hierbij een belangrijk
instrument.
Uit de survey kwam naar voren dat raadsleden de kwaliteit van de inhoud van de paragraaf
bedrijfsvoering gemiddeld waarderen met een 5. De mogelijkheid tot kaderstelling beoordelen zij
gemiddeld met een 4. Voor wat betreft de gestelde hypothesen: hier bleek een positieve
samenhang te zyn tussen kwaliteit van de paragraaf bedrijfsvoering en de mogelijkheid tot
kaderstelling. Aldus kan geconcludeerd worden dat door de lage waardering van de kwaliteit van
de paragraaf bedrij fsvoering in de Programmabegroting 2006 Raadsleden zichzelf slechter in
staat achten hun kaderstellende rol te vervullen op basis van diezelfde paragraaf. De centrale
vraag kan aldus bevestigend worden beantwoord.
Verder kwam uit de survey (verrassend) naar voren dat ruim T5Yovan de respondenten, lees
raadsleden, het (enigszins) eens is met de stelling dat bedrijfsvoering uitsluitend een zaak is van
het college, terwijl slechts SYohet niet eens is met deze opvatting.
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Inleiding
3.1 Inleidingonderzoek
De Staatscommissie Dualisme en lokale democratie, ook wel commissie-Elzinga genoemd naar
haar voorzitter, heeft in januari 2000 advies uitgebracht over de toekomst van het lokaal bestuur.
In het rapport van de commissie Elzinga is onder andere het volgende te lezen: "Het huidige
gemeentelijke systeem is monistisch, het tegendeel van dualistisch. Ieders taken en bevoegdheden
zijn daarin nu juist niet duidelijk gescheiden. De praktijk is echter al lange tijd naar het dualisme
opgeschoven, met de gemeenteraad als gekozen volksvertegenwoordiging en het college van
burgemeester en wethouders als feitelijk bestuur. Het probleem daarbij is dat het systeem zoals
het nu is opgezet, een dergelijke verdeling van taken niet echt toestaqt. Het resultaat is veel
onduidelijkheid over ieders taken, met bestuurders en raadsleden die elk meerdere 'petten' op
hebben. Daardoor ervaren burgers het gemeentelijk bestuur vaak als een in zichzelf gekeerd
geheel waar ze weinig meer vqn begrijpen. Ze nemen niet meer de moeite om naar de stembus te
komen. Meer dualisme, een duidetijke scheiding van de machten, is nodig in het lokaal bestuur.
Dat is het uitgangspunt van de commissie, zoals blijkt uit haar opdracht. Zti heeft dus niet
onderzocht of maar juist hoe het lokaal bestuur dualistischer kan worden. Daarbij heeft ze naar
het gemeentelijk bestel als geheel gekeken, in onderlinge samenhang, en heeft er dus geen
onderdelen uit gelicht. "
Op basis van een analyse van de huidige besturnlijke situatie bij gemeenten en provincies
constateert de commissie dat in de ogen van burgers te weinig vooruitgang wordt geboekt op een
aantal maatschappelijke terreinen, zoals bij bestrijding van de werkloosheid en het versterken van
de sociale samenhang in kwetsbare delen van steden en dorpen. Omdat de politiek op deze
terreinen te weinig daadkracht laat zien keren burgers zich af van de raad. De commissie Elzinga
richtte zich daarom ook op het beleidsproces. De raad moet effectiever en efficienter werken.
Meer inzicht is daarvoor cruciaal. Inzicht in maatschappelijke problemen en de oorzaken ervan.
Meer inzicht in de mogelijke effecten van altematieve aanpakken. Meer inzicht in de wijze
waarop beleid in de praktijk wordt gebracht en in de uiteindelijke effecten van de
beleidsinspanningen. Het gaat daarbij niet alleen om de vraag of het beleid het gewenste resultaat
oplevert maar ook over de vraag of dit op een bedrijfsmatige manier is gebeurd. Inzicht in
bedrijfsprocessen, helderheid van verantwoordelijkheden en het periodiek afleggen van
verantwoording zijn hierbij onontbeerlijk, aldus de commissie. Kortom, de commissie stelt dat
meer inzicht, betere verantwoordingsmechanismen betere evaluatie-instrumenten belangrijke
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uitgangspuntenzlin om het beleidsproces te rationaliseren. Daarnaast zorgen deze uitgangspunten
eryoor dat het voor de politiek eenvoudiger wordt om zowel beleidsmatig als financieel de vinger
aan de pols te houden. De politiek heeft meer inzicht en kan beter leiding geven aan de
gemeentelijke processen.
De commissie doet hiertoe een groot aantal aanbevelingen over veranderingen in de opzet van het
bestel en in wet- en regelgeving. Het doel is tweeledig: ten eerste versterking van het primaat van
de politiek en ten tweede het realiseren van een verhoging van de effectiviteit en de efficiency
van het beleidsproces. De commissie pleit daarnaast ook voor een cultuuryerandering, niet alleen
binnen de gemeentehuizen maar ook bij politieke partijen. De commissie Elzinga ziet de
ontvlechting van de posities van raad en college (dualisering) enerzijds als een middel om tot een
duidelijke rolverdeling tussen de gemeentelijke bestuursorganen te komen en anderzijds als een
noodzakelijke voorwaarde om de lokale democratie beter toegankelijk te maken voor nieuwe
vonnen van participatie. Het advies van de commissie Elzinga heeft geleid tot de Wet dualisering
gemeentebestuur van 7 maart2002.De wet beoogt door een duidelijker rolverdeling tussen
gemeenteraad en college van burgemeester en wethouders de herkenbaarheid van het lokale
bestuur en daarmee ook het politieke karakter ervan te versterken.
In de Wet dualisering gemeentebestuur is opgenomen dat de wet voor l januari 2005 geEvalueerd
dient te worden. Hiertoe is in het voorjaar van2004 een exteme stuurgroep, de stuurgroep
evaluatie dualisering gemeentebestuur, onder voorzitterschap van mewouw Leemhuis-Stout
ingesteld. Op l5 december 2004heeft de stuurgroep, ook wel genoemd de commissie Leemhuis,
haar rapport "Aangelegd om in vrijheid samen te werken, dualisering: bijsturing geboden"
uitgebracht . Deze stuurgroep stelt vast dat de doelstellingen van de wet nog (lang) niet zijn
bereikt. In veel gemeenten is er onvoldoende samenspel tussen de raad en het college van
burgemeester en wethouders. De haperingen in de samenwerking zijn zeker niet alleen toe te
schrijven aan overgangsproblemen. Er is meer aan de hand aldus de commissie, bijvoorbeeld de
onvoldoende beproefde en onvoldoende uitgekristalliseerde spelregels en omgangsvormen. Dit
gebrek aan helderheid wordt nog versterkt door het grotendeels ontbreken van leiderschap en
sturing op de invoering van dit nieuwe bestuursmodel, zowel op centraal niveau als op het niveau
van de gemeenten. De Stuurgroep stelt dat binnen gemeenten iemand zich eindverantwoordelijk
voelt voor het veranderingsproces. De invoering moet bij veel gemeenten worden getypeerd als
een'zelfzoekend leerproces', waardoor de richting verloren is gegaan en verwarring is ontstaan.
Bovendien is de veronderstelling dat de structuurwijzigrngen als hefboom zouden functioneren
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voor de noodzakelijke cultuurveranderingen te optimistisch gebleken. Om dualisering verder
vorm te geven doet de stuurgroep in totaal 17 aanbevelingen die zijn verdeeld in drie categorie€n:
structuurwijzigingen, cultuurwijzigingen en het bewerkstelligen van een doorstart. Essentidle
elementen bij deze aanbevelingenzljn helderheid, consistentie, sturing en tempo. De stuurgroep
Evaluatie Dualisering Gemeentebestuur stelt dat als binnen zeer afzienbare tijd geen betekenende
doorstart kan worden bewerkstelligd met betrekking tot het proces van dualisering er in veel
gemeenten risico's ontstaan voor de kwaliteit van het lokaal bestuur in ons land.
3.2 Probleemstelling
Om het tij te keren en dualisering (weer) op spoor te brengen kan gesteld worden dat een sterke
gemeenteraad aarbij van cruciaal belang is. Een gemeenteraad ie enerzijds in staat is om in een
politieke arena vanuit de daarbinnen spelende deelbelangen, tot een gezaghebbende bepaling van
het algemeen belang te komen en anderzijds in staat is kaders te stellen om de wensen en eisen
van de individuele burger te accommoderen. Immers, in toenemende mate worden gemeenten
gedwongen tot een verschuiving in hun ori€ntatie, namelijk van intern naar extern, van
"gezaghebbende waardenbepaler" naar "klantgerichte dienstverlener". En dat is geen sinecure
want inmiddels verschijnen er ook publicaties waarin de burger wordt gezien als een zeskoppig
monster. Burgers hebben verschillende rollen en soms ook tegengestelde belangen die allemaal
vragen om een toegesneden en gepaste respons vanuit de lokale overheid. Het gevolg is
onduidelijkheid in de wijze waarop met de burgers moet worden omgegaan. Niet alleen door
degene achter het gemeenteloket, maar ook de hidrarchische niveaus daarboven: het college van
burgemeester en wethouders en natuurlijk ook de gemeenteraad zelf. Was voorheen een overheid
met gestandaardiseerde ienstverlening toereikend of althans regel, nu vraagt de burger om
gedifferentieerde dienstverlening van hoge kwaliteit. De nieuwe waagvanuit de burger legt een
zware last op het lokale bestuur terwijl deze volop bezig is met veranderingen en verbeteringen,
zoals die onder andere door de Wet dualiseing zqn opgelegd. In de geschetste sifuatie speelt een
adequate bedrijfsvoering een belangrijke rol. Bedrijfsvoering betreft de bedrijfsprocessen binnen
een gemeente om de beleidsdoelstellingen te kunnen realiseren evenals de sturing en beheersing
daarvan. Het gaat daarbij niet om de inhoud van het beleid, dat komt immers tot stand in de
politieke arena, maar wel om .. . ja, waar wel om? In de Gemeenwet en het daarop gebaseerde
Besluit Begroting en Verantwoording provincies en gemeenten (BBV) wordt weliswaar
uitgebreid stilgestaan bij verantwoording en toezicht maar sturing en beheersing krijgen
(aanzienlijk) minder aandacht. Volstaan wordt met het verplicht stellen van een paragraaf
Bedrijfsvoering in zowel begroting als verantwoording (artikel 9, 14 en26 van het BBV).
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Inhoudelijke eisen ontbreken. Op grond van de toelichting op artikel 14 vanhet BBV worden
verschillende aspecten van bedrijfsvoering genoemd waarop de raad naar eigen inzicht
aanvullende eisen aan de informatievoorziening in de begroting kan formuleren. Het BBV stelt
dus geen blauwdruk voor de paragraaf Bedrijfsvoering in de Programmabegroting maar stelt een
aantal minimum eisen en laat aan de gemeenteraad ruimte voor een eigen inkleuring van de
kaderstelling (en wijze van verantwoording) op dit gebied. Hierbij, ter indicatie van de wijze
waarop die inkleuring plaatsvindt, een aantal citaten overgenomen uit de paragrafen
bedrijfsvoering van de Programmabegrotingen2006 van een viertal Nederlandse gemeenten.
Alkmaar: "Onder bedrijfsvoering wordt verstdan alle ondersteunende activiteiten die nodig zijn
om de doelstellingen van de gemeente te realiseren. " Kampen:. "Bedrffivoering bestaat uit de
onderdelen personeel, organisatie, financieel beheer, communicatie, ICT, huisvesting en overige
facilitaire onderwerpen. " Wassenaar. "In de paragraaf bedrijfsvoering wordt ingegoan op (de
ontwikkelingvan) hetfunctioneren van de organisatie. " Skarsterldn: "In de begroting is een
ombuigingstadkstelling opgenomen van € 50.000 die wordt ingevuld door te snijden in de kosten
van de bedrffivoering." Uit de citaten blijkt dat de nadruk ligt op ondersteunende activiteiten.
Bedrijfsvoering wordt beschouwd als "iets" financieels of "iets" beheersmatigs. Deze citaten
doen onrecht aan de rol die bedrijfsvoering binnen een gemeente zou kunnen (of zelfs moeten
spelen) evenals aan de rol van de raad op dit gebied.
Het doel van dit onderzoek is daarom het verschaffen van inzicht in het begrip bedrijfsvoering en
de rol ervan in samenhang met kaderstelling door de Gemeenteraad. Dit doel zal, ten eerste,
worden gerealiseerd oor het verrichten van literafuuronderzoek. Ten tweede zal, op basis van
een suryey, onderzocht worden op welke wijze raadsleden aankijken tegen bedrijfsvoering en in
het bijzonder oordelen over de paragraafbedrijfsvoering in de programmabegroting 2006 van hun
gemeente in relatie tot de mogelijkheid tot kaderstelling op dit gebied op basis van diezelfde
paragraaf bedrijfsvoering. Als derde doel van dit onderzoek wil ik noemen "leren onderzoeken".
Verschuren (1986: p. aL-56) geeft aan dat naast handelingsonderzoek en theoretisch onderzoek
ook leeronderzoek te onderscheiden is als doel van onderzoek. Bij deze laatste staat het proces,
meer nog dan de resultaten, centraal. Binnen een leeronderzoek maakt Verschuren vervolgens
onderscheid tussen een leerdoel en een kennisdoel. Het leerdoel is hier de verwerving van
vaardigheden in het opzetten en uitvoeren van een onderzoek. De kennisdoeleno zoals in elk
normaal onderzoek, heb ik hierboven reeds geformuleerd.
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De probleemstelling bestaat uit een doelstelling en een logisch daaruit afgeleide vraagstelling
(Verschuren, 1986: p. 36). Hierboven zijn de doelstellingen gegeven en op basis daarvan is de
volgende centrale waag geformuleerd: Heeft de kwaliteit van de opgenomen informatie in de
paragraaf bedrijfsvoering in de Programmabegroting 2006 een (negatief) effect op
kaderstelling door de Gemeenteraad?
Deze centrale vraag wordt hieronder uitgewerkt in een aantal onderzoeksvragen:
1. Wat moet onder bedrijfsvoering in het lokale bestuur worden verstaan?
a) Wanneer en waarom is aandacht voor bedrijfsvoering ontstaan?
b) Welke voorbeelden van bedrijfsmatig denken zljn er te noemen in het Nederlandse
politiek bestuur?
c) Welke ro1 speelt het begrip "Public Govemance" hierbij?
d) Is de scheiding tussen politiek en bestuur, zoals naar voren gebracht door Goodnow, ook
van toepassing op de scheiding tussen raad en college in het dualisme?
e) Welke rol spelen politieke partijen burgers bij bedrijfsvoering?
D Welke nieuwe visie op het publieke domein kan worden benoemd en op welke wijze biedt
dit in relatie tot het gedachtegoed van Goodnow een perspectief voor bedrijfsvoering
binnen het lokaal bestuur?
2. Wat moet onder kaderstelling op het gebied van bedrijfsvoering worden verstaan?
a) Wat is het wettelijk kader van bedrijfsvoering op gemeentelijk niveau?
b) Op welke wrjze zou invulling gegeven kunnen worden aan bedrijfsvoering in de
begroting?
c) Wat wordt bedoeld met kaderstellende rol van de raad?
3. Vinden raadsleden dat de kwaliteit van de paragraaf bedrijfsvoering in de
programmabegroting 2006 het voor hen mogelijk maakt hun kaderstellende rol te vervullen?
a) Wat is het oordeel van raadsleden over de kwaliteit van de opgenomen informatie in de
paragraaf bedrij fsvoering in de programmabegroting 2006?
b) Wat is het oordeel van raadsleden over hun mogelijkheid tot kaderstelling op grond van
de paragraaf bedrijfsvoering in de programmabegrotin g 2006?
Deelvraag 3 is nader geanalyseerd op basis van een verdeling van de respondenten (ic.
raadsleden) naar partijpolitieke "kleur". Doel hiervan is na te gaan of deze variabele van invloed
is bij de beoordeling van de stellingen en aldus van invloed is op de beantwoording van de
centrale vraag.
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3.3 Defini€ring
tn deze paragraaf worden de belangrijkste begrippen geformuleerd in de vorm van stipulatieve
definities. Dit zijn definities die beginnen met de zinsnede 'in dit onderzoek verstaan wij
onder...' enzovoort. Kenmerkend voor deze definities is dat noch de waarheid, noch gangbaar
woordgebruik maatgevend is voor de adequaatheid ervan, zoals dat normaliter het geval is met
definities. Wat telt is de bruikbaarheid van de gekozen omschrijving (Verschuren en Doorewaard,
2004: p.95). In dit onderzoek wordt verstaan onder:
raadslid: Een raadslid is een lid van de gemeenteraad. Het bestuur van elke gemeente bestaat uit
een gemeenteraad, een college van burgemeester en wethouders en een burgemeester. Het college
van B&W is het dagelijks bestuur van een gemeente. De gemeenteraad aan het hoofd van de
gemeente. Het aantal leden van de gemeenteraad is aftankelijk van het inwonertal van de
gemeente. De raadsleden worden voor een periode van vier jaar gekozen op basis van evenredige
vertegenwoordiging door en uit inwoners van de gemeente die achttien jaar of ouder zijn
(Korsten en Tops, 1998);
doelmatigheid: de mate waarin een maximale hoeveelheid producten en prestaties is gerealiseerd
met een minimale hoeveelheid middelen of een hogere kwaliteit wordt bereikt met een
gelijkblijvende hoeveelheid aan middelen (.www.vernieuwingsimpuls.nl,2006);
doeltreffendheid: de mate waarin de geleverde producten en prestaties bijdragen aan het
realiseren van gestelde (beleids)doelen (www.vernieuwinssimouls.nl, 2006);
rechtmatigheid: het in overeenstemming zijnmet geldende wet- en regelgeving, waaronder
gemeentelijke verordeningen, raadsbesluiten en collegebesluiten (www.vemieuwingsimpuls.nl,
2006);
programma's: een samenvattend geheel van activiteiten, zoals bedoeld in het BBV
(www.vernieuwingsimpuls.nl, 2006);
paragrafen: de op beheersmatige aspecten gerichte onderdelen van de beleidsbegroting en het
j aarverslag, zoals bedoeld in het BBV (www. vernieuwinqsimpuls.nl, 200 6) ;
PIOFAH: een acroniem voor Personeel,Informatie, Organisatie, Financidn, Automatisering en
Huisvesting (www.nwo.nl, 2006).
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3.4 Relevantie
Maatschappelij ke relevantie
De maatschappelijke relevantie van dit onderzoek is gelegen in de bijdrage die het kan leveren
aan de wijze waarop raadsleden aankijken tegen bedrijfsvoering. Mogelijk ontstaan bij raadsleden
nieuwe inzichten over bedrijfsvoering en de samenhang tussen bedrijfsvoering en het realiseren
van de beleidsdoelstellingen. Dit zou er toe kunnen leiden dat raadsleden met de verworven
kennis uit dit onderzoek beter in staat zijn hun werk te doen.
Wetenschappelijk relevantie van het onderwerp
Dit onderzoek naar bedrijfsvoering in samenhang met de kaderstellende rol van raadsleden kan,
gezienhet te bestuderen object, geplaatst worden binnen het domein van de Bestuurskunde.
Vraagstukken rondom bedrijfsvoering (sturen en beheersen) zrjn ook terug te vinden in het
domein van de Bedrijfskunde en de Organisatiekunde. Verder wordt getracht met dit onderzoek
een (kleine) bijdrage te leveren aan theorievorming rondom het onderwerp bedrijfroering en
kaderstelling binnen het lokale openbaar bestuur.
Persoonlij ke relevantie
Zelf heb ik, als controller bij gemeentelijke diensten, jarenlang gewerkt aan de verbetering van de
bedrijfsvoering en daarbij toch altijd het gevoel gehad dat raadsleden bedrijfsvoering meer zagen
als "iets financieels". Toentertijd kon ik onvoldoende onderbouwen wat de relevantie ervan zou
kunnen zijn voor de politiek. Met dit onderzoek wil ik alsnog die onderbouwing leveren. Niet
zozeer voor anderen maar voor mijzelf.
3.5 Conceptueel model en hypothesen
Voordat tot de formulering van de hypothesen wordt overgegaan wil ik eerst het conceptueel
model voor mijn survey visualiseren. Als onafhankelijke variabele heb ik gekozen voor













respondenten Figuur 1: Conceptueel model
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Gegeven de centrale onderzoeksvraag, de deelvragen en het conceptuele model worden de
volgende twee hypothesen gesteld:
1. Hoe lager raadsleden de kwaliteit van de opgenomen informatie in de paragraaf
bedrijfsvoering van de programmabegroting 2006 waarderen hoe slechter nj zichzelf in staat
achten hun kaderstellende rol te vervullen;
2. Het partijpolitieke lidmaatschap van de respondent zal dit oordeel niet significant
beinvloeden;
Korsten en Tops (1998) stellen dat onderzoek naar verschillen op lokaal niveau nauwelijks
worden verklaard vanuit partijpolitieke achtergrond. Voor dit onderzoek wil ik vaststellen of dit
nog steeds geldt voor wat betreft het onderwerp bedrijfsvoering. Immers, de onderzoeken
waarnaar Korsten en Tops verwijzen hebben plaatsgevonden voor de invoering Wet dualisering
gemeentebestuur. Het zou mogelijk kunnen zgn dat door de invoering van de wet, die onder
andere tot doel had de politieke discussie weer terug te brengen in de gemeenteraad, er wel weer
sprake is van verschillen die verklaard kunnen worden uit lokale partijpolitieke omstandigheden.
Daarnaast verwacht ik ook dat raadsleden zichzelf een andere rol toebedelen op grond van hun
partijpolitieke lidmaatschap. Zo verwacht ik dat raadsleden van lokale partijen veel meer
betrokken willen zijnblj ieder facet van hun gemeente en daardoor (ook uit eigener beweging)
meer betrokkenzijn geweest bij het opstellen van de paragraaf bedrijfsvoering en aldus de
kwaliteit van de parugraaf als hoger beoordelen.
3.6 Opbouw van het onderzoek
De opbouw van het onderzoek is gebaseerd op de geformuleerde onderzoeksvragen en op basis
daarvan is voor de volgende hoofdstukindeling gekozen waarbij een kleine toelichting wordt
gegeven op hetgeen in de respectievelijke hoofdstukken besproken zal worden.
Hoofdstuk 4: Bedrijfsvoering, een algemeen kader
In dit hoofdstuk wordt een beknopt overzicht gegeven van de politiek-bestuurlijke
ontwikkelingen in Nederland waarbij tevens wat meer aandacht besteedt zal worden aan enkele
bedrijfsmatige stromingen die van invloed zijn geweest op het lokale bestuur. Hierbij zal ook
aandacht besteed worden aan bedrijfsvoering bij de Rijksoverheid. Aan het eind van het
hoofdstuk zal tevens een link worden gelegd tussen een nieuwe zienswijze op het publieke
domein en de "oude" theorie van Goodnow omtrent de scheiding tussen politiek en bestuur.
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Hoofdstuk 5: Kaderstelling, een bedrijfsmatig kader
In dit hoofdstuk zal nader worden ingegaan op bedrijfsvoering op gemeentelijk niveau in het licht
van de Wet Dualisering. Eerst zal op hoofdlijnen het wettelijk kader voor een gemeente worden
geschetst om vervolgens aandacht e besteden aan bedrijfsvoering op basis van het BBV.
Vervolgens zal worden stilgestaan bij het begrip "kaderstelling".
Hoofdstuk 6: Methodologische verantwoording
In dit hoofclstuk wordt een methodologische verantwoording gegeven van het onderzoek. Ook
zullen in dit hoofdstuk de eerste (algemene) uitkomsten van het empirisch onderzoek
gepresenteerd worden.
Hoofdstuk 7: Uitkomsten onderzoek
In dit hoofdstuk worden de resultaten van de gehouden survey nader besproken. Daarbij zal per
stelling uit de survey de respons worden weergegeven in de vorn van kengetallen, een
frequentietabel en een korte toelichting hierop. Verder zal worden ingegaan op de uitkomsten
rondom de gestelde hypothesen.
Hoofdstuk 8: Conclusies
In dit laatste hoofdstuk wordt de centrale vraagstelling van dit onderzoek opnieuw naar voren
gebracht en wordt dezebeantwoord op basis van een reflectie op het literatuuronderzoek en het
praktijkonderzoek. Daarna worden enkele aanbevelingen geformuleerd voor vervolgonderzoek
waarna het hoofdstuk wordt afsesloten met een discussie.
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4 Bedrijfsvoering, een algemeen kader
4.1 Inleiding
In dit hoofdstuk wordt als eerste een kort overzicht gegeven van de ontwikkelingen in het
Nederlands politiek bestel om zodoende een kader te schetsen voor de opkomst en ontwikkeling
van bedrijfsmatig denken bij de overheid. Daama zullen enkele voorbeelden van dit bedrijfsmatig
denken worden besproken, te weten het Planning, Programming en Budgetting Systeem (PPBS)
en New Public Management (NPM). Deze laatste mede in de vorm van aandacht voor het BBI-
project als Nederlandse variant van NPM op gemeentelijk niveau evenals aan het traject "Van
Beleidsbegroting Tot Beleidsverantwoording" als variant van NPM op Rijksniveau. Tevens zal
hierbij een relatie worden gelegd met Public Governance. Omdat dualisme gericht is op een
scheiding van taken tussen raad (politiek) en college (bestuur) zalverder het gedachtegoed van
Goodnow ter sprake worden gebracht, evenals de rol van "de burger" in dit verband. Hiema
wordt aandacht besteed aan een relatief nieuwe stroming onder de noemer Public Value
Management (PVM). Tenslotte zal, op basis van hetgeen besproken is, aan het eind van het
hoofdstuk een kader voor gemeentelijke bedrijfsvoering worden geschetst.
4.2 Ontwikketingen in Nederland
Op basis van Korsten Tops (1998) kan het volgende overzicht gegeven worden van de
ontwikkelingen in Nederland. Tot de tweede helft van de negentiende euw blijft het lokaal
bestuur in hoofdzaak beperkt tot het handhaven van leefregels, orde en veiligheid. De overheid
zag geenredenen om sociale politiek te bedrijven. De inkomsten uit de koloni€n en de aanleg van
spoorwegen vond de overheid veel belangrijker. In 1848 legt de vaststellingvan de Grondwet,
ontwikkeld door Thorbecke, de basis voor ons huidige stelsel van parlementaire democratie. Niet
langer is de koning, maar zijn de ministers verantwoordelijk voor het beleid. De Tweede Kamer
krijgt (veel) meer invloed en wordt bovendien rechtstreeks, weliswaar voorlopig nog door een
beperkte groep kiezers, gekozen. In 1851 volgt, wederom van de hand van Thorbecke, de
vaststelling van de Gemeentewet waarbij de Gemeenteraad aan het hoofd van de gemeente komt
te staan. Door de snelle bevolkingsgroei, industrialisatie, urbanisatie en de slechte
gezondheidstoestand van de bevolking gaan gemeenten zich vanaf 1870 inspannen om sociaal
aanvaardbare omstandigheden voor alle burgers te garanderen. Het einde van de 19e eeuw was
ook de tijd waarin de politieke partijen vorm kregen. Daarnaast bepaalden in de periode 1880 tot
1915 drie kwesties een rol in de Nederlandse politiek: 1) de sociale kwestie (meer aandacht voor
de situatie van de arbeiders); 2) de onderwijskwestie (gelijkstelling van openbaar en bijzonder
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onderwijs) en 3) de kiesrechtkwestie (steeds meer burgers kregen het kiesrecht). De inrichting en
werking van het Nederlands politiek-bestuurlijk stelsel in de periode 1915-1965 wordt door
Lijphart (1968) beschreven als een verzuild stelsel, dat hand in hand ging met een
pacifrcatiepolitiek. Thurlings (1978) definieert verzuiling als volgt: "Verzuiling is een structuur
van parallelle, ten opzichte van elkaar gesegregeerde en gepolariseerde organisatorische
complexen, elk op een eigen levensbeschouwelijke grondslag, werkzaam in primair profane
sferen binnen een maatschappij die de rechten van het levensbeschouwelijke pluralisme heeft
erkend." Pacificatiepolitiek wordt veelal omschreven aan de hand van de volgende informele
regels die afgeleid werden uit het gedrag van politieke leiders (Korsten en Tops, 1998):
l. zakelijke politiek: politiek is geen spel maar een middel om doelen te bereiken en resultaten
te boeken;
2. verdraagzaamheid: de'pragmatische aanvaarding'van de verzuildheid door de burgers;
3. topoverleg: de pacificatiepolitiek houdt in dat de elites regeren;
4. evenredigheid: iedere zuil trijgt zijn deel;
5. depolitisering: neutraliseren van politieke geschillen door bijvoorbeeld technische
argumentaties met cijfers of het in de ijskast plaatsen van 'moeilijke kwesties';
6. geheimhouding: geen volledige geheimhouding maar functionele geheimhouding; het is niet
altijd gewenst om in volle openbaarheid te onderhandelen;
7. de regering regeert: Politiek is een serieuze zaak en geen spel, de regering moet regeren en
het parlement moet dit niet onmogelijk maken.
Na 1965 komt er een kenterin g. De 'oude'politieke spelregels zoals zakelijke politiek en
depolitisering worden gezien als middelen om het signaleren en selecteren van eisen en de
omzetting in beslissingen te verhinderen (Rosenthal, 1974: 59). Daarnaast was er sprake van een
grote groei in het aantal actiegroepen, meer openbaarheid in het openbaar bestuur en meer
inspraakprocedures in de periode 1970-1980 (Korsten, 1979). De zuilen ontzuilden steeds meer in
individuele burgers die zelfstandig of in groepsverband opkwamen voor hun belangen. Inmiddels
bouwde Nederland nog steeds stevig verder aan de verzorgingstaat en de gemeenten speelden
daarbij een belangrijke rol. Als voorbeeld kan genoemd worden de invoering van de Algemene
Bijstandswet (ABW) in 1965. In de jaren zeventig heerste de opvatting dat de overheid
maatschappelijke ontwikkelingen kan sturen, beheersen en voorspellen. Op basis van (rationele)
methoden en technieken van planning en beleid (bijvoorbeeld het PPBS) kan de politiek de
samenleving maken of tenminste sturen. Hiemstra (1999) stelt dat de overheidsbemoeienis op de
verschillende beleidsterreinen in deze periode toeneemt, echter "herbezinning en het zoeken naar
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samenhang tussen de verschillende beleidsterreinen blijven echter achterwege". In de jaren
tachtig ontstaan andere inzichten. De Nederlandse verzorgingsstaat wordt gezien als
onbeheersbaar, overbelast, te bureaucratisch en verkokerd. De overheid moet terugtreden. Het
eerste kabinet Lubbers (1982-1986) maakt daarmee en begin als gevolg van een langdurige
economische recessie en sterk gestegen werkloosheid. Taken (en bezuinigingen) worden vanuit
het Rijk gedecentraliseerd naar lagere overheden. De gemeenten trachtten deze ombuigingen bij
het Rijk op te vangen door heroverwegingsoperaties, dat wil zeggen enerzijds een
inkomstenverhoging (belastingverhoging, profijtbeginsel) te realiseren en anderzijds een
uitgavenreductie (personeelsreductie) te bewerkstelligen. In deze periode komt een meer
bedrijfsmatige aansturing van gemeenten steeds meer in de belangstelling te staan. Er treedt een
verschuiving op van aandacht voor input naar aandacht voor output. Onder invloed van andere
landen komt er in Nederland een beweging op gang onder de noemer New Public Management
(NPM). Hierbij worden managementtechnieken uit het bedrijfsleven toegepast op de overheid.
Bekende auteurs van deze stroming zijn Osborne en Gaebler (Reinventing Government, 1992).
No-nonsense n efficiency staat voorop. In deze periode is de verbetering van het financiele
beheer van de gemeente ook een belangrijk aandachtspunt. Op initiatief van het Ministerie van
Binnenlandse Zaken wordt het project Beleids- en Beheersinstrumentarium (BBI) opgestart waar
alle gemeenten mee aan de slag gaan. ln deze periode kiezen ook bijna alle gemeenten voor het
zogenoemde concem-dienstenmodel of sectorenmodel. Hierbij staat niet langer het beleidsproces
centraal bij de inrichting van de organisatie maar het beleidsterrein. Beleidsvoorbereiding en -
uitvoering worden in 66n organisatieonderdeel samengebracht. Kenmerk van dit model is een
sterke decentralisatie van bevoegdheden en verantwoordelijkheden op het gebied van beleids- en
bedrijfsvoering naar een beperkt aantal diensten of sectoren (Bekke en Hiemstra 1998:294). De
gemeente Tilburg verwerft nationale en internationale faammethaar'Tilburgs model'. Hierin
zrlndecentralisatie n strakke financiele sturing zeer consequent doorgevoerd. ln 1990 is er
sprake van een absoluut dieptepunt in de opkomst bij de gemeenteraadsverkiezingen. Er laait in
bestuurlijk Nederland een discussie op over de 'kloof tussen overheid en burgers'. Centraal staat
de vraag hoe de relatie tussen burger en overheid weer hersteld kan worden. Volgens Derksen en
Schaap (2004: p.36-39) groeit de wil om de politiek te vemieuwen. Er worden oplossingen
bedacht zonder dat helemaal duidelijk is voor welk probleem deze oplossingen zouden moeten
dienen. Derksen en Schaap komen tot vijf mogelijke samenhangende problemen, waarvoor een
oplossing is gezocht ( zie tabel 1).
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Tabel I: overzicht samenhang tussen problemen en oplossingen (Derksen en Schaap, 2004)
Probleem Oplossing
De vervlechting van lokale en nationale politiek. Versterking van de lokale factor in de lokale
politiek.
De vervlechting van politiek en bestuur. Het onderscheiden van politiek en bestuur.
De zwakke positie van raad ten opzichte van
colleee.
De afstand tussen lokale politiek en burgers is te
groot.
Versterking van de raad.
De politiek doet te veel zelf. Vermaatschappelijking van de democratie
ln 1994 stelt het Sociaal Cultureel Planbureau dat de nadruk in het lokale bestuur is komen te
liggen op ondememingszin en bedrijfsmatig werken in plaats van op het bedrijven van politiek.
Ook anderen (Bekke (1993),Zijderveld(1996) en Kuypers (1997) aldus Korsten en Tops, 1998)
betogen dat de gemeente meer is dan een bedrijf. Krosse, voormalig raadslid en wethouder in
Tilburg, schrijft over de ontwikkelingen binnen zijn gemeente het volgende: "... het hele proces
in de beginjaren is overwegend gestuurd vanuit het bedrijfsmatig denken. Dat achtten wij
noodzakelijk. Achterliggendefilosofie was dat eerst de eigen organisatie perfect op orde diende
te zijn en dat vervolgens een herijking van de rol van de lokale overheid in de plaatselijke
samenleving mogelijk zou zijn. " (Krosse 1995:141). Aansluitend op het op orde brengen van de
financidn komt de focus van de gemeenten meer te liggen bij het fenomeen klantgerichtheid. In
1996 concludeert de Raad voor het Binnenlands Bestuur daarover in 66n van haar rapporten: "de
discussie in Nederland over de positie van het loknle bestuur is in hoge mate geconcentreerd op
dienstverlening. In de Nederlandse bestuurspraktijk ligt de nadruk met name op de instrumentele
vertaling van de bedrijfseconomisch gekleurde zienswijze: sturen op output, privatisering en
contractmanagement. Het gevolg hiervan is wel dat in de discussie over de bestuurlijke
reorganisatie de anderefunctie van de gemeente als representant van de plaatselijke samenleving
in de bestuurspraktijk ltjkt te worden verwaarloosd, waardoor de politieke besluitvorming zo
langzamerhand verloren raakt." Deze uitspraak kenmerkt een periode van een bredere
(her)bezinning op het functioneren van gemeenten. De Raad voor het openbaar bestuur (ROB)
(1998) benoemt in dit kader vier dominante ontwikkelingen die van belang zijn, te weten: 1)
horizontalisering en verplaatsing van de politiek, 2) fragmentatie en pluralisering, 3)
concretisering en 4) proceduralisering. Onderdeel van dit streven naar politieke en bestuurlijke
vernieuwing betrof onderzoek naar de bestuursstructuur bij gemeenten. De gemeenteraad en het
college waren teveel verweven geraakt. Het was onduidelijk voor burgers wie het voor het
zeggen had in de gemeente en ook hoe de genomen besluiten tot stand kwamen. Dit onderzoek
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leidde tot de invoering van de Wet dualisering gemeentebestuur per 7 maart2002. Deze wet
wljzigt de Gemeentewet op een aantal belangrijke punten, de meest belangrijke is de scheiding
van bevoegdheden en posities. Hierbij houdt het college zichbezigmet het dagelijkse bestuur en
de uiwoering van de beslissingen van de raad. De raad stelt kaders, controleert het college en
vertegenwoordigt de burgers. De collegeleden nemen zelf de kleinere beslissingen, zodat de raad
zich daar niet mee bezig hoeft te houden. De afstand tussen college en gemeenteraad maakt het
makkelijker voor de raad om het college te controleren en om beleidskaders vast te stellen.
Hierdoor zou het bestuur transparanter worden, wat ten goede komt aan de relatie met de burger.
De moord op Pim Fortuyn (mei 2002) gaf echter opnieuw aanleiding tot zorgelijke analyses over
de relatie tussen de gevestigde politieke orde en de samenleving. In de maatschappelijke
discussies in die periode stond de legitimiteit van het politiek bestel centraal. Ook heden ten dage
worstelen gemeenten og steeds met deze vraag en de wijze waarop vorm moet worden gegeven
aan de relatie tussen burser en bestuur.
4.3 Voorbeelden van bedrijfsmatig denken
Zoals reeds in de vorige pangraaf is aangeven groeide bedrijfsmatig denken in de jaren zeventig
en tachtig van de vorige eeuw uit tot een ware cultuurverandering in politiek-bestuurlijk
Nederland. Termen als resultaatmanagement, outputfinanciering, contractmanagement,
ondernemende ambtenaren, zelfsturing en marktwerking stonden hoog op de agenda. Het was de
tijd van 'reinventing government'. Ondernemen, vanouds aanvaard bij WD en CDA, werd nu
ook in linkse kring toegestaan. Overigens niet alleen in Nederland kwam dit nieuwe denken op
gang, er was wereldwijd sprake van een vemieuwingsdrang bij overheden. In dezeparagraaf
passeren een aantal voorbeelden van bedrijfsmatig denken de revue, niet alleen op lokaal niveau
maar ook op Rijksniveau.
4.3.1 Planning-Programming- Budgeting-System (PPBS)
In 1965 werd dit systeem in de Verenigde Staten door de federale overheid ingevoerd. Volgens
Taphoorn (2003) was het doel van het PPBS de begrotings- en beleidsbeslissingen op elkaar af te
stemmen om daarmee de beheersbaarheid van de overheidsuitgaven te vergroten. Getracht werd
dit te doen door eerst het plannings- en programmeringsproces te doorlopen alvorens over te gaan
tot het opstellen van de begroting. In de VS liep de invoering van PPBS uit op een mislukking. In
Nederland werd PPBS in de jaren zeventig gerekend tot de methoden en technieken voor
beleidsanalyse. Hoewel zeker nuttig geweest bij het denken en ontwikkelen van prestatiemeting
bleek de rationaliteit van het systeem niet verenigbaar met de politieke irrationaliteit, en met
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name die in tijden van bezuinigingen. Wel is op basis van onder andere het PPBS in het Besluit
Comptabiliteitsvoorschriften 1985 (artikel l2,lid c) opgenomen dat in de gemeentebegrotingen
prestatiegegevens moesten worden opgenomen waar dit mogelijk was en van belang kon zijn.
Taphoom (2003: p22-26) benoemt als oorzaken van het uiteindelijke falen van PPBS:
t Instrumentele veranderingen betekenden og geen cultuur- en gedragsveranderingen' PPBS
betekende niet alleen gen ander instrument, maar ook een andere manier van werken.
Bestaand beleid - en daarmee samenhangende uitgaven - werd wijwel niet ter discussie
gesteld terwijl de invoering van PPBS juist tot doel had om het integrale beleid, voorafgaande
aan de begrotingsopstelling, ter discussie te stellen. Politici voelden (kennelijk) onvoldoende
noodzaak tot gedragsverandering.
c Een gesloten systeem en mechanisch van aard; het, in wezen gesloten, systeem legde teveel
nadruk op de economische rationaliteit van het budgettaire beslissingsproces en hield
onvoldoende rekening met de noodzakelijke flexibiliteit voor politici.
. Onvoldoende steun van (top)ambtenaren en politici; de invoering van PPBS werd niet goed
voorbereid waardoor er veel te weinig draagvlak ontstond onder de ambtelijke en bestuurlijke
leiding voor PPBS en andere methoden van beleidsanalyse.
o De methoden en technieken van beleidsanalyse, waaronder PPBS, werden ontwikkeld in
tijden van groei en bleken minder goed bruikbaar in tijden van bezuinigingeni de
ontwikkelde beleidsanalysemethoden  -technieken konden onvoldoende informatie
genereren voor de invulling van bezuinigingen en ombuigingen op korte termijn terwijl
gemeenten, in de jaren tachtig, hier juist grote behoefte aan hadden.
4.3.2 New Public Management
In de jaren tachtig van de vorige eeuw ontstond er in de hele westerse wereld meer en meer
aandacht voor de modernisering van de publieke sector. Met name in het Amerika onder
president Ronald Reagen en in Groot-Brittannie, onder minister-president Margaret Thatcher,
ontstond een stroming die bekend werd onder de noemer New Public Management (NPM). Met
NPM worden managementtechnieken uit het bedrijfleven overgebracht naar het publieke domein
inclusief aandacht voor kwaliteitsmodellen en -technieken om zo overheids-organisaties doel en
resultaat gerichter te maken. "Performance" en zakelijkheid staan centraal.Deze nieuwe
zakelijkheid is, aldus Korsten (2001, p 18) op drie manieren in te wllen:
1. Verbetering imago door de externe kant van het overheidshandelen te optimaliseren. De
overheid kan zich meer en vaker terugtrekken en in samenwerking met exteme partners in de
samenleving meer op afstand sturen waarbij de uitvoering overgelaten wordt aan derden;
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2. Verbetering van de inteme kant van de overheid door het verbeteren van de prestaties.
Hierdoor ontstaat echter ook de neiging dat gemeenten zichzelf als een bedr4f gaan
beschouwen. De aandacht hierbij gaat sterk uit naar organisatie-en financieel management;
3. Verbetering door publiek ondernemerschap (entrepreneurs) of ondememend bestuur te
bevorderen.
Twee van de belangrijkste gedachtenvorners van het NPM zijn Osborne en Gaebler. In hun boek
"Reinventing Government" uit 1992 pleitten zij voor het heruitvinden van het openbaar bestuur.
Er zou sprake moeten zijnvan een ondernemend bestuur met een "entrepeneurial spirit" in plaats
van een overheid met traditionele (politieke) oplossingen zoals het uitbreiden (progressieven) of
inkrimpen (conservatieven) van het overheidsapparaat. Zij formuleerden hiertoe de volgende tien
regels die ertoe moeten leiden dat het Openbaar bestuur meer effectief en meer efficidnt wordt:
1. "Steering rather than rowing"; sturen in plaats van roeien. De overheid moet aangeven welke
programma's of activiteiten gewenst zijn, maar mag of hoeft dezelangniet altijd zelf uit te
voefen;
2. "Community-owned govemment". Empowering rather than serving"; stimuleer
betrokkenheid bij, in plaats van dienstverlening aan burgers. Zorg voor actieve participatie
van burgers bij de vormgeving van het overheidsbeleid;
3. "Competitive govemment"; een competitieve overheid. Probeer concurrentie te stimuleren bij
dienstverlening door de overheid;
4. "Mission-driven government"; de overheid moet een missie ontwikkelen en uitdragen.Laat
de overheid duidelijk maken wat zij wil bereiken en hoe dit moet gebeuren en vermijd een
overheidsoptreden dat wordt bepaald door regelgeving;
5. "Results-oriented government; funding outcomes, not inputs"; een resultaatgerichte overheid.
Stuur op effecten en niet op de inzet van middelen;
6. "Customer-driven government"; een klantgerichte overheid. Stel de wensen van de
burgers/klanten centraal en niet die van de overheidsorganisatie;
7. "Enterprising government earning rather than spending"; stimuleer ondernemerschap bij de
overheid. Accentueer het genereren van opbrengsten in plaats van het maken van kosten;
8. "Aticipatory government, prevention rather than cure"; een anticiperende overheid. Probeer
problemen te voorkomen in plaats van correctief op te treden;
9. "Decentralized government"; bevorder decentralisatie. Stel niet de hierarchie centraal, maar
stimuleer participatie en teamwork;
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10. 'Market-oriented government"; een marktgeoridnteerde overheid. Laat de markt de motor
zijn voor veranderingen.
In het blad bestuurskunde (1998, jaargang 7/3) formuleren Bekkers, Zouridis en Korsten de tien
principes tot de volgende vier overheidsrollen:
1. een katalytische overheid, die niet roeit maar stuurt;
2. een concurrerende overheid, door behoedzaam en intelligent concurrentie in de
dienstverlening te introduceren;
3. een klantgerichte overheid, die zich richt op de wensen en behoeften van haar klant en
4. een ondernemende overheid, die verdient in plaats van uitgeeft.
De Waal en Kerklaan (2004) benoemen de volgende belangrijkste verschillen tussen NPM en het
traditionele overheidsmodel :
Nadruk traditioneel model Nadruk NPM-model
. Stellen van doelen . Behalen van prestaties
. Processen . Outputs
. Belangen van de publieke dienstverlener . Belangen van de klant (burger, bedrijf)
zelf . Uitbesteden van de dienstverlening
. Zelf uitvoeren van de dienstverlening . Verantwoordelijkheid voor de totale
. Verantwoordelijkheid strikt per gebied dienstverlening aan klant, zelfs als deze
waar de publieke dienstverlener voor voorbij het werkgebied van de publieke
verantwoordelijk is dienstverlener gaat
Bordewijk en Klaasen (2001) wijzen erop dat bij NPM een andere manier van begroten hoort.
Autorisatie heeft niet langer betrekking op de input maar het gaat om de output. Het gaat om
producten die door de organisatie geleverd worden en de prijs die daarvoor vanuit de collectieve
middelen betaald wordt. Zo ontstaat een productbegroting die door Van Helden (2001) wordt
aangeduid als"de spits van het BBI proces". Bordewijk en Klaassen (2001) stellen dat er op deze
manier een scheiding plaatsvindt tussen allocatie en bedrijfsvoering: "Het eigen karokter van de
overheid als inkomensbestedende organisatie komt tot uitdrukking in de politieke besluitvorming
over de te leveren productie, maar de dienstenfunctioneren als bedrijven die producten leveren
op bestelling van de klant, en gedragen zich dus als inkomensvormende organisaties."
Bij NPM staat centraal dat de overheid als een private organisatie gemanaged moet worden. De
Waal en Kerklaan (2004) stellen dat de uitdaging voor overheidsorganisaties juist ligt in het
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vinden van een balans tussen de traditionele waarden van de publieke sector enerzijds en de
NPM-vereisten anderzrJds. Zij stellen: "Transparantie, openheid, toegankelijkheid, integriteit en
niet-discriminerende dienstverlening moeten worden gecombineerd met resultaatgerichtheid,
verhoogde fficidntie, ffictiviteit, hualiteit van dienstverlening en klantgerichtheid."
Korsten (2001) plaats de volgende drie kanttekeningen bij NPM:
L "New Public mdnagement wil van een bureaucratie in alle opzichten een volledig bedrijf
maken naar analogie van een privaat bedrijf. Maar een overheid streeft geen winst of hoog
rendement na. Men streeft doelmatigheid, legitimiteit, efficiency, rechtmatigheid etc. na. Er
worden collectieve goederen geproduceerd die geld mogen kosten. Bijvoorbeeld defensie;
2. in de basisfilosofie van NPM wordt de relatie tussen overheid en de omgeving gezien als een
markt. Er zijn echter niet meerdere overheden die in concurrentie met elkaar een markt van
klanten bedienen. Het is wel zo dat de overheid vaak traag is om ontwikkelingen in hoar
omgeving te signaleren. Hier is verbetering mogelijk;
3. In NPM is sprake van een eenvoudig beeld van de overheid als ddn organisatie, waarover
eenvoudig overzicht is te houden en die heel beheersbaar is. In werkelijkheid is de overheid
een geheel van organisaties die met veel problemen en uitdagingen te maken heeft".
Aardema (2005) benoemt een aantal positieve effecten van NPM, zoals meer inzichtelijke
begrotingen en een scherper beeld over hoe de overheid eigenlijk zou moeten functioneren.
Daartegenover plaatst Aardema ook kanttekeningen bij NPM. Hij benoemt een aantal ongewenste
neveneffecten van het bedrijfsmatig werken van de overheid, te weten:
r 'tunnelvisie'; blikvernauwing tot alleen dat wat gemeten wordt. Kwalitatieve aspecten blijven
onderbelicht;
o 'window-dressing'; een fixatie op mooie boekwerken en deze als resultaat zien;
o 'creaming off ; eigen succesvoorwaarden cre€ren ten koste van het publiek belang;
o 'McDonaldization'; houvast zoeken in sjablonen en formats die onvoldoende recht doen de
veelvormige werkelijkheid.
Volgens Aardema (2005) leiden dergelijke neveneffecten tot een 'performance paradox': inzet op
verbetering van de bedrijfsvoering lijkt succesvol maar de betrokken medewerkers lijken zich
toch aan de werkelijke bedoelingen te onttrekken. NPM gaat uit van economische
veronderstellingen bij het menselijk gedrag, terwijl er ook andere vooronderstellingen met
betrekking tot het menselijk gedrag te benoemen zijn zoals betrokkenheid, samenwerking en
verffouwen. Aardema brengt hier het begrip "stille waarden" naar voren om aan te geven dat het
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hier gaat om de vaak verborgen motieven en principes en onderliggende drijfueren van mensen
en groepen.
Kuypers (1997:32) ziet de "verdringing" van de politiek als de voornaamste zwakte van het
NPM. Politieke vertegenwoordigers gebruiken in hun politieke arena ook (en meestal) andere
beoordelingscriteria dan alleen bedrijfsmatigheid en economie. Ook zijn er vele maatschappelijke
vraagsfukken waar een ondernemingsmodel niet als referentiepunt gebruikt kan worden.
Inmiddels lijkt NPM te worden ingehaald door "Public governance'. Toch wordt er in het denken
over management bij de overheid nog steeds nadrukkelijk rekening gehouden met NPM zaken als
publiek ondernemerschap, resultaatgerichtheid, bedrijfsmatig werken, concurrentie en competitie
en een klantgerichte oridntatie. In Nederlandzijn als voorbeelden van NPM te noemen:
o het BBl-project;
o het traject Van Beleidsbegroting tot Beleidsverantwoording (VBTB).
4.3.3 Beheers en Beleidsinstrumentarium (BBI)
In 1988 werd op initiatief van het ministerie van Binnenlandse Zaken het BBl-project (Beheers-
en Beleidsinstrumentarium, later: Bestuurlijke vernieuwing, Bedrijfsvoering en Informatie)
opgestart. Houwaart (1995) formuleert de doelstellingen van het BBl-project als volgt; "de
positie van de gemeenteraad moest worden versterkt door informatie op maat, een verbetering
van de afwegingsfunctie van beleidsinstrumenten, inzicht in de gevolgen van beleid, sturing op
basis van strategisch beleid en verhogen van de doeltreffendheid van beleid; de gemeentelijke
organisatie moest beter worden beheerst door integraal management, verbetering van de
doelmatigheid van de beleidsuitvoering, sturing op output, ontwikkeling vdn normen, kengetallen
en la,valiteitseisen en waarborging van een goede h,valiteit van arbeid. de klantgerichtheid van de
gemeente zou moeten toenemen door vergroting van de flexibiliteit van de organisatie, verhoging
van de klantvriendelijkheid, plaatsing van verantwoordelijkheden zo laag mogelijk in de
organisatie en verhoging van de aandacht voor de wensen/eisen van de ffiemer".
Binnen het BBl-project zijn zeven fases te onderscheiden:
1. vertaling politieke wensen en verlangens in concrete beleidsplannen;
2- van beleidsplannen en meerjarenbegroting, via afdelingsplannen en sectorplannen aar een
begroting;
3. aanpassing van de organisatie ten behoeve van een doelmatige uitvoering van beleid en
verbetering van de informatievoorziening;
4. ontwikkeling van tussentijdse management- en bestuursrapportages;




ontwikkelen van j aarverslag en jaarrekening als beleidsinstrumenten;
ontwikkelen van (bedrijfs)normen en (bestuurlij ke) kengetallen;
ontwikkeling van een instrumentarium voor maatschappelij ke effectmeting.
Van Helden (1998:p. 12-13) karakteriseert BBI als het poldermodel binnen het NPM.
Het belang van het primaat van de politiek wordt duidelijk onderkend. Er is ruimte voor
ambitieuze overheidsmanagers, maar deze moeten wel werken binnen politiek-bestuurlijke
randvoorwaarden. Ook de wijze waarop BBI is geintroduceerd is typisch Nederlands; een
consensusmodel met veel overleg, elkaar overtuigen en het sluiten van compromissen.
Vernieuwing moet geleidelijk worden ingevoerd, met als gevolg dat veranderingsprocessen lang
duren. BBI heeft oog voor draagvlak; het gaat niet om radicale veranderingen van een kopgroep,
maar om een brede en daardoor misschien wel wat minder geprofileerde veranderingsbeweging.
Van Helden (1996: p.2a-29) constateert dat het BBl-project gemeentebesturen het grote belang
heeft doen inzien van een goed financieel beleid en beheer. Havermans (in Korsten en Tops,
1998), voormalig burgemeester van Den Haag, onderschrijft dit door aante vullen dat als gevolg
van het BBl-project, in de meeste gemeenten gewerkt wordt met: meerjarige beleidsplannen en -
begrotingen; meerjarige investeringsramingen; een voorjaarsnota (om de Gemeenteraad e
uitgangspunten voor de volgende begroting te laten vaststellen); productbegrotingen,
sectorbegrotingen, managementrapportages nbeleidsrapportages.
Aardema (2002) heeft onderzoek gedaan naar de effectbereiking van het BBl-project en de
waardering ervan. Hij constateert dat het BBl-project aan enkele belangrijke eisen voor een
succesvol project voldeed, namelijk: steun van sponsoren, middelen van de Rijksoverheid, een
duidelijk aanspreekbare organisatie en actieve pioniers en een goede communicatie. De acceptatie
in gemeenteland was mede daardoor groot. Verder heeft Aardema onderzocht in hoeverre de
doelstellingen van het BBl-project, zoals geformuleerd door Houwaart (1995), zljn gercaliseerd.
Aardema (2002) concludeert en eerste dat het BBl-project niet in die mate heeft bijgedragen aan
de versterking van de positie van de gemeenteraad zoals vooraf beoogd was. Het inzicht in het
gemeentelijke beleid werd weliswaar verbeterd maar dit resulteerde niet in betere afivegingen en
keuzes. Ten tweede heeft het BBl-project niet geleid tot een betere beheersing van de organisatie.
Aardema concludeert dat een betere beheersing vooral af lijkt te hangen van interne
verhoudingen en communicatie en in mindere mate van de projecten zoals die binnen het BBI-
project zijn geimplementeerd. Als laatste brengt Aardema naar voren dat hij geen aanwijzingen
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heeft gevonden dat het BBl-project heeft bijgedragen aan een toename van klantgerichtheid bij
gemeenten.
Houwaart (1995) benoemt als oorzaken van het uiteindelijk 'falen' van het BBl-project:
. Dubbelzinnige houding van politici: wel sturing, maqr geen transparantie; Houwaart
constateert een gebrek aan belangstelling bij politici voor het BBl-proces. Ook is er
onvoldoende bestuurlijke steun bij de implementatie van de productbegroting. De misschien
wel belangrijkste verklaring daarvoor was dat politici wel belang hadden bij bedrijfsmatige
instrumenten, maar zich er ook tegen verzetten. Zij vreesden een systeem, waarin geen
politieke 'scharrelruimte' meer aanwezigwas. Meer inzicht in de prestaties vergrootte ook de
kwetsbaarheid van verantwoordelijke politici;
o Instrumentveranderingen betekenden nog geen cultuur- en gedragsveranderingen; niet
aanspreken vanfalende ambtelijke manager; BBI had oog voor de cultuurverandering, maar
de praktijk was anders. De regels moesten ook worden toegepast. En daar zat de moeilijkheid.
Een zakelijke manier van elkaar aanspreken op het niet behalen van helder geformuleerde
prestaties was (en is) in de ambtelijke wereld moeilijk.
Toch heeft het BBl-project een grote invloed gehad op Nederlandse gemeenten. De verklaring
lijkt te liggen in het begrip cultuur als zijnde het geheel van vooral impliciete regels (en waarden)
op grond waarvan een groep mensen zich feitelijk wil gedragen. BBI sloot aan bij de in ons land
heersende waarden en norrnen op dat moment. BBI droeg bij aan de ontwikkeling van een aantal
'publieke maatstaven'; Er was sprake van een cultuurbeihvloeding op landelijk niveau. Aardema
(2002) stelt dat er dankzij BBI drie overkoepelende normen zijn ontstaan:
1. de norm van sober beheer van overheidsmiddelen;
2. de norm van planmatig en cyclisch beleidsproces;
3. de norm van transparantie, communicatie en verantwoording.
4.3.4 Van Beleidsbegroting tot Beleidsverantwoording (VBTB);
ln t997 heeft de Commissie voor de Rijksuitgaven van de Tweede Kamer de aanzet gegeven tot
het project: Versnelling en kwaliteitsverbetering van de financidle verantwoordingen. Het begrip
Kwaliteit werd daarbij vooral benaderd als "relevante beleidsinformatie". In juni 1998 heeft dit
geleid tot een adviesrapport met de titel: Jaarverslag in de politieke arena (Ministerie van
Financien, 2005). In dit rapport is de samenhang zichtbaar gemaakt tussen beleid, bedrijfsvoering
en financidle middelen, waarbij geadviseerd is om in de jaarverslagen van ministeries aandacht e
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besteden (c.q. verantwoording af te leggen) over elk van deze dne onderdelen. De Staten-
Generaal zou daardoor beter in staat zijnhaar controlerende rol te vennrllen. Het begrip
bedrijfsvoering is in dit rapport niet gedefinieerd. Wel wordt aangegeven dat het meer is dan
uitsluitend het financieel beheer. De verantwoording over de bedrijfsvoering zou kunnen
gebeuren in de vorm van een uitzonderingsrapportage waarbij het volgende format werd gesteld:
"De minister verklaart dat de bedrijfsvoering aan de gestelde eisen heeft voldaan, met
uitzondering van ...". Ook zou aandacht gegeven kunnen worden aan een aantal specifieke
zaken betreffende de bedrijfsvoering, zoals de reorganisatie van een departement of het
verzelfstandigen van een dienstonderdeel.
Deze adviezen zljn overgenomen door de regering en uitgewerkt in de regeringsnota Van
Beleidsbegroting tot Beleidsverantwoording (VBTB) van 19 mei 1999. De kern hiervan betreft
voorstellen voor een begroting en jaarverslag nieuwe stijl waarbij de koppeling tussen beleid,
prestaties en geld centraal staat. In de begroting staan de volgende vragen centraal: 1) "Wat
willen we bereiken?";2) "Wat gaanwe daarvoor doen?"; en 3) "Wat mag dat kosten?". Het
Ministerie van Financien informeert de Staten-Generaal periodiek over de voortgang van het
project VBTB. Naar aanleiding van de voortgangsrapportage van mei 2000 heeft de Algemene
Rekenkamer in haar reactie gewezen op het belang van tijdige beschikbaarheid van noflnen voor
de bedrijfsvoering en de mededeling daarover. De Algemene Rekenkamer drong aan op het
ontwikkelen van een referentiekader dat als basis kan dienen voor een uitspraak van de
verantwoordelijke ministers over het al dan niet op orde zijn van de bedrijfsvoering. De
Algemene Rekenkamer heeft een bijdrage geleverd aan de discussie door in mei 2001 een
Achtergrondstudie te presenteren aar Bedrijfsvoering. De Achtergrondstudie was vooral gericht
op het bepalen van de reikwijdte van het begrip bedrijfsvoering in relatie tot de ontwikkeling van
een methode van onderzoek hiemaar. Daarbij werd de volgende def,rnitie van bedrijfsvoering
geformuleerd: Bedrijfsvoering is de sturing en beheersing van de primaire en ondersteunende
processen gericht op het realiseren van de taken en doelen van een organisatie.
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Figuur 2: bedrijfsvoering volgens de Algemene Rekenkamer (Algemene Rekenkamer, 2001)
Zoals te zien in de figuur vindt de Rekenkamer dat zowel de primaire als de ondersteunende
processen tot de bedrijfsprocessen gerekend moeten worden. Bij primaire processen gaat het
volgens de Rekenkamer om:
verantwoordelij kheid draagt;
en bd de ondersteunende processen,veelal aangeduid met PIOFHA:
Mede rekening houdend met dit advies heeft het ministerie van Financi€n overgenomen op 21
februari 2A02het "Referentiekader mededeling over de bedrijfsvoering" aangeboden aan de
Tweede Kamer. In dit Referentiekader wordt bedrijfsvoering als volgt gedefinieerd:
"Bedrijfsvoering is de sturing en beheersing van bedrijfsprocessen binnen een ministerie om de
beleidsdoelstellingen te kunnen realiseren. Onder sturing wordt verstaan het proces waarbij
richting wordt gegeven aan een organisatie om de beleidsdoelstellingen te kunnen realiseren en
onder beheersing wordt verstaan het proces waarbij een stelsel van maatregelen en procedures
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wordt ingevoerd en gehandhaafd om vast te stellen of de uitvoering in overeenstemming is en
blijft met de gemaakte plannen en om zonodig maatregelen voor de bijsturing te treffen om de
beleidsdoelstellingen te kunnen realiseren." Het Ministerie van Financidn ziet hierbij een
sleutelrol weggelegd voor risicoanalyse. Risicoanalyse wordt daarbij geformuleerd als "het
systematische in kaart brengen van de risico's die het realiseren van de beleidsdoelstellingen i
gevaar brengen waannee de basis wordt gelegd voor een systematische afiveging inzake de
sturing en beheersing van die risico's en daarmee het realiseren van de beleidsdoelstellingen."
Uit de evaluatie van VBTB, aan het einde van 2$A4,bleek dat de huidige gebruikers van de
stukken, de leden van de Tweede Kamer, nog onvoldoende tevreden zijn over de
toegankelijkheid en de inhoud. Zij vinden dat het grote aantal pagina's en de hoeveelheid doelen
en prestatiegegevens nog altijd versluierend werken. Er ontbreekt structuur in de documenten en
de doelen en prestaties zijn niet duidelijk genoeg geformuleerd. Tevens blijkt dat het
oorspronkelijke doel van het VBTB-project, te weten het realiseren van een toegankelijke
begroting, inmiddels is vemrimd door het traject tevens te bestempelen als een instrument om een
doelmatige overheid te bevorderen. In rcactie op het evaluatierapport antwoordt de minister van
Financi€n dat de VBTB-koers enigszins aangepast zal worden.
Hij stelt voor om de twee doelstellingen - een toegankelijke begroting en de bevordering van een
doelmatiger overheid - niet met 66n instrument te realiseren. Daartoe wil hij enerzijds de
begroting toespitsen op de autorisatie- en controlefunctie en anderzijds de doelmatigheid
verbeteren door het beleid in beleidsnota's inhoudelijk beter te onderbouwen alsmede te zorgen
voor een betere evaluatieprogrammering. Voor wat bedrijfsvoering worden vier fasen
onderscheiden (Ministerie van Financidn, 2005):
1. het opstellen of actualiseren van de (meerjaren)visie op het gebied van bedrijfsvoering. Hierin
wordt door confrontatie tussen huidige bedrijfsvoering en toekomst gewenste bedrijfsvoering
de doelstellingen voor de komende tijd bepaald;
2. het opstellen van het jaarplan waarin een belangrijke rol is weggelegd voor
risicomanagement. Met behulp van risicomanagement worden de mogelijke bedreigingen
voor de realisatie van gewenste doelen geinventariseerd. Door het inzicht in de mogelijke
bedreigingen kunnen bewuste afiruegingen worden gemaakt over de inzetvanmaatregelen op
het gebied van sturing en beheersing. In het jaarplan wordt vervolgens inzicht gegeven in de
maatregelen van sturing en beheersing die in het jaar worden ingezet.
3. het monitoren van de uitvoering van bedrijfsprocessen. Hierbij wordt gevolgd in welke mate
bedrijfsprocessen bijdragen aan de realisatie van de beoogde beleidsdoelstellingen. Specifiek
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wordt de aandacht gericht op de mate waarin gesignaleerde risico's afcloende worden beheerst
door middel van de inzetvanmaatregelen op het gebied van sturing en beheersing. Indien de
aard van de afwijkingen hier aanleiding voor geeft, wordt de inzet van maatregelen op het
gebied van sturing en beheersing bijgestuurd.
4. het afleggen van verantwoording over (de kwaliteit van) de bedrijfsvoering door de minister
richting de Staten-Generaal.
Bij de Rijksoverheid staat het begrip risicomanagement dus centraal bij bedrijfsvoering. Met
behulp van risicomanagement worden de voornaamste risico's voor realisatie van de beoogde
beleidsdoelen voorafin kaart gebracht. Een deel van de onderkende risico's kan al via het beleid
worden ondervangen. Daarnaast kunnen specifieke sturing en beheersingsmaatregelen worden
getroffen. De toegevoegde waarde van risicomanagement ligt op twee gebieden. Ten eerste
draagt risicomanagement bij aan het stroomlijnen van de bedrijfsvoering doordat inzicht wordt
verkregen in die aspecten die van wezenlijk belang zijn voor het bereiken van de
beleidsdoelstellingen en kunnen door gerichte afweging die maatregelen op het gebied van
sturing en beheersing worden ingezet die het meest effectief zrln. Ten tweede verkrijgt men door
systematische toepassing van risicomanagementirlzicht in de mate waarin een directe invloed op
risico's kan worden uitgeoefend. Risico's kunnen immers worden beheerst door de inhoud van
het beleid en/of door het treffen van maatregelen op het gebied van sturing en beheersing. Voor
een deel van de gesignaleerde risico's kan echter ook gelden dat deze niet (direct) kunnen worden
beinvloed vanuit de organisatie. In dat geval zullen weer andere beheersmaatregelen genomen
moeten en kunnen worden. Kortom, een systematische aandacht voor bedrijfsvoering biedt
samenhang en structuur aldus het Ministerie van Financidn.
4.4 Public Governance
Het begrip Governance vindt zijn oorsprong in de Angelsaksische landen, en heeft inmiddels
wereldwijd de aandacht gekregen. De kern van het begrip houdt in dat belanghebbenden binnen
6n buiten de organisatie gebaat zqnbij een goede inteme beheersing en een goede
verantwoording daarover. Het doel van governance is het scheppen van waarborgen voor
realisatie van die doelstellingen. De leiding van een organisatie draagt hiervoor de
verantwoordelijkheid. Die leiding moet daartoe de bedrijfsprocessen sturen en beheersen en
daarover verantwoording aan de belanghebbenden afleggen. Vaak is er daarbij, namens de
belanghebbenden, sprake van een toezichthouder. Aldus wordt een cyclus onderscheiden die
bestaat uit de elementen: sturen - beheersen - toezicht houden - verantwoorden. Een COSO-
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rapport dt 1992 spreekt in dit kader over internal control. Dit begrip wordt als volgt gedefinieerd:
"A proces, effected bij an entity's board of directors, management and other personnel, designed
to achieve reasonable assurance regarding the achievement of objectives in the following
categories: a) effectiveness and fficiency of operations; b) reliability offinancial reporting; c)
. 
compliance with applicable laws and regulations; d) safeguarding of assets against unauthorized
acquisition, use or disposition. " Internal control, vertaald als interne beheersing, wordt dus
beschreven in termen van het bevorderen van effectiviteit, efficiency, betrouwbaarheid,
rechtmatigheid en het voorkomen van misbruik en oneigenlijk gebruik en is dus duidelijk meer
dan alleen interne controle ten behoeve van de financidle verslaglegging. Interne beheersing
ondersteunt het bereiken van de doelstellingen van de organisatie als geheel. COSO onderscheidt
bij interne beheersing de volgende elemente4: l) bedrijfscultuur; 2) risicobeoordeling; 3)
procedures voor beheersing; 4) informatie en communicatie en 5) bewaking van de goede
werking van het systeem. In Nederland verscheen in het najaar van 1996 het rapport Corporate
Govemance van de Commissie Peters. Deze commissie doet veertig aanbevelingen die met name
erop gericht zijn om aandeelhouders van beursgenoteerde ondernemingen meer zeggenschap te
geven. Ditnae.r' aanleiding van discussies over beschermingsconstructies n daarmee
samenhangend e geringe invloed van aandeelhouders op ondememingen).
In dezelfde periode waarin het rapport van de commissie Peters is verschenen, publiceert de
Directie Accountancy Rijksoverheid (DAR) een rapport over Government Governance. Het
rapport benoemt verantwoording en transparantie als noodzakelijkheden binnen het systeem van
het hebben van 'checks and balances'. Het doel van governance is het scheppen van waarborgen
voor de realisatie van doelstellingen. Bij de Rijksoverheid zijn dit de door het parlement
vastgestelde beleidsdoelstellingen. De minister is verantwoordelijk en ook aanspreekbaaf, voor
het realiseren van deze doelstellingen. De DAR stelt in het rapport dat Governance in de publieke
sector zich mede hierdoor, in tegenstelling tot corporate govemance, niet zozeer zal richten op
toezicht houden en verantwoorden, doch in sterkere mate zich zal richten op vraagstukken op het
gebied van de inteme sturing. In het rapport wordt een definitie van Government Governance
gegeven die heden ten dage nog steeds maatgevend is, namelijk "Het waarborgen van de
onderlinge samenhang van de wijze van sftiren, beheersen en toezicht houden van organisaties in
de publieke sector, gericht op een fficidnte en ffictieve realisatie van beleidsdoelstellingen,
alsmede het daarover op een open wijze communiceren en verantwoording afleggen ten behoeve
van belanghebbenden. " Na 1996 verschijnen er nog diverse publicaties over Government
Governance waarbij het begrip steeds meer vervangen wordt door Public Governance om aan te
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geven dat het begrip niet alleen betrekking heeft op de overheid (Government) maar op de
publieke (Public) sector als geheel. Niet in de laatste plaats veroorzaakt doordat in de loop der
tijd veel overheids-instellingen aan het directe toezicht van de overheid onttrokken werden terwijl
deze ook niet volledig onder privaat toezicht werden gesteld.
Met de komst van het dualisme ontstaat ook de mogelijkheid om Public Govemance op lokaal
niveau vorm te geven, zoals onderstaande cyclus laatzien (Begeleidingscommissie
Vernieuwingsimpuls, 2003) :
Sturen: Het college van burgemeester en wethouders geven op een doelmatige en doeltreffende
wijze richting aan het realiseren van de doelstellingen die de gemeenteraad heeft geformuleerd.
Beheersen: Het college van burgemeester en wethouders heeft een stelsel van maatregelen,
procedures en processen opgesteld dat waarborgt dat de organisatie blijvend de doelstellingen
nastreeft en realiseert die de gemeenteraad heeft vastgesteld. Daarbij hoort ook een goede interne
controle op de uitvoering en naleving.
Verantwoorden: Het college van burgemeester en wethouders legt tijdig en volledig
verantwoording af over de uitvoering van de opgedragen taken en de eventuele knelpunten
daarin.
Toezicht houden: De raad controleert - namens de burger - of en tegen welke kosten de beoogde
prestaties zijn geleverd en de doelstellingen zijn gerealiseerd. De raad stelt daarbij vast of de
beleidsuitvoering binnen de door de raad vastgestelde kaders is geschied.
ln deze cyclus bepaalt de Gemeenteraad e doelstellingen en controleert zij tevens of deze,
binnen de door de raad vastgestelde kaders, zijn gerealiseerd. Sturen en beheersen (van de
bedrijfsprocessen) zijn weliswaar kernbegrippen maar liggen niet bij de raad. Hier heeft het
college het primaat. Wel zal de raad zich een oordeel moeten volmen over de mate waarin de vier
deelprocessen van sturen, beheersen, toezicht houden en verantwoorden in hun samenhang
functioneren dan wel schakels missen (de 'witte vlekken') of teveel schakels bevat (een overkill).
Dualisme kan dan ook zeker in samenhang gezien worden met Public Governance. Indien er
sprake is van een adequate bedrijfsvoering, gedefinieerd als de sturing en beheersing van
bedrijfsprocessen om de beleidsdoelstellingen te kunnen realiseren en het afleggen van
verantwoording hierover dan voldoet men ook aan de voorwaarden van Public Govemance.
Overigens brengt Aardema (2005) naar voren dat Public Governance meer gezien moet worden
als sociale en politieke communicatie dan als een instrumentele (bedrijfseconomische) top-down
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benadering van de genoemde cyclus. Aardema ziet Public Governance als een gezamenlijke
verantwoordelijkheid die o'dwars door de grenzen van afzonderlijke organisaties en
bestuurslagen heenloopt met vertakkingen naar het maatschappelijkveld" (Aardema, 2005).
4.5 Goodnow
In de wet dualisering gemeentebestuur wordt een duidelijk onderscheid gemaakt ussen de functies
van politiek en bestuur. De raad stelt kaders en het bestuur voert uit. Dat is niet nieuw. Reeds in
1887 schreef Woodrow Wilson zijn beroemde werk: 'The study of adminisfation'Ruessing[994).
Hij bepleitte daarin onder andere de volgende zaken:
1. de noodzaak tot scheiding tussen politiek en bestuur. Politiek slaat op keuzen van politieke
vertegenwoordigers. Bestuur heeft betrekking op uitvoering, en daarin speelt zijns inziens
politiek minder een rol;
2. hetbezien van de overheid vanuit een bedrijfsmatig perspectieftebezien: Thefield of
government is a field of business'. Hij stelt (anno 1887) dat het overheidsbestuur gezien moet
worden als een ondememing en volgens de daarvoor geldende principes en maatstaven geleid
moeten kunnen worden. Hij doelde hier met name op doelmatigheid die bij vele overheids-
organisaties in zijn tijd ontbrak;
Het onderscheid tussen politiek (het formuleren van de wil en de doeleinden van de overheid), en
bestuur (de feitelijke uitvoering van dat beleid) werd verder uitgewerkt door Frank Goodnow in
het boek: "Politics and Administration: A study in Government" (Goodnow, 1900). In een artikel
in het tijdschrift Bestuurskunde (1994: p186) bespreekt Reussing dit boek. Goodnow stelde
daarin dat de politiek vooral de wil van de staat tot uitdrukking moest brengen. Politieke
bemoeienis met de uitvoering van die wil is alleen toegestaan als het ambtelijk apparaatzijn
eigen weg dreigt te gaan. Verder stelde Goodnow dat het ambtelijk apparaat zoveel mogelijk
ongestoord door politieke interventies zijn werk moet kunnen verrichten. In de Verenigde Staten
is de scheiding tussen politiek en bestuur dus vooral bedoeld om te voorkomen dat de politiek
zich teveel met bestuur gaat bemoeien. In Europa was het Max Weber (1864-1920) die pleitte
voor de scheiding tussen politiek en bestuur. Weber's theorie ontstond door zijn analyse van de
Eerste Wereldoorlog. Volgens hem was deze veroorzaakt door een gebrek aan leiderschap binnen
en lijdelijkheid van het ambtelijk apparaat. Er was sprake van'Beamtenherrschaft': hoge
ambtenaren zonder visie die hun verantwoordelijkheid ontliepen. Volgens Weber was er behoefte
aan, door het volk gekozen, politieke leiders die leiding wilden geven, standpunten wilden
innemen, keuzes wilden maken en daarvoor wilden strijden. In Europa is de scheiding tussen
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politiek en bestuur dus vooral ingegeven door de omstandigheid dat het bestuur zich op een
verkeerde manier met de politiek had bemoeid. Later, overigens pas in 1945, kwamen er
substantiele bedenkingen tegen het principe van scheiding tussen politiek en bestuur. Er werd
bijvoorbeeld gesteld dat ook in de uitvoeringsfase nog vaak (politieke) keuzen gemaakt moeten
worden.
Ondanks deze bedenkingen werkt ook heden ten dage de scheiding tussen politiek en bestuur nog
steeds door, zei het op een meer normatieve manier (Bovens,2001). Politiek is voor de politici
(gemeenteraad en college van B&W), dat is de wereld van strijd, emoties, macht, syrnbolen,
beeldvorming en grote lijnen. De politiek heeft het eerste en laatste woord, er is sprake van een
primaat van de politiek. Bestuur, dat zijn de ambtenaren: neutraal, loyaal, zakelijk, integer,
deskundig en op regels gericht. Politici en ambtenaren hebben beiden hun eigen plek maar toch
blijkt dat ze ook vaak op elkaars tenein komen waardoor er feitelijk gesproken dus g66n sprake is
van een stikte scheiding tussen politiek en besfuur. In Nederland heeft het primaat van de politiek
vorm gekregen in de doel-middel scheiding. Hierbij bepaalt de politiek de doeleinden van het
beleid en het ambtelijke apparaat bepaalt welke middelen gebruikt moeten worden om de doelen
te bereiken. De politiek maakt de keuzes, immers zij zijn gekozen en behoren het primaat te
hebben. Ambtenaren blijven neutraal en voeren het beleid'onaar eer en geweten uit" (Bovens,
2001:244).
In dit kader onderscheiden Tops en Moorman (Hiemstra,1999) drie domeinen in de lokale
democratie:
l. het publieke domein: oftewel; al dan niet georganiseerde, burgers
2. het politieke domein, oftewel de raadsleden en het college van burgemeester en wethouders;
3. het professionele domein, oftewel, het ambtelijk deel van de gemeente
Tussen deze domeinen bestaan volgens Tops en Moorman verschillende relaties. De domeinen en
de relaties ertussen zijnin onderstaande figuur weergegeven.
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figuur 3: domeinen in de lokale democratie (Tops, Moorman uit Hiemstra: 1999)
De relatie tussen het politieke en professionele domein typeren Tops en Moorman als
controlerend (Hiemstra, 1999). Echter, Korsten en Tops (1998) stellen dat in de praktijk deze
relatie ook sturend is omdat het politiek domein, en dan met name het college, ook initiatieven tot
sturing neemt. De relatie is dus zowel sturend als controlerend.
Tops en Moorman (Hiemstra, 1999) beschrijven voor alle drie de relaties tussen de verschillende
domeinen hoe deze aan het veranderen zijn. Ten eerste is (in de vertegenwoordigende relatie) het
gezag van het politieke domein steeds minder vanzelfsprekend. Mensen willen inspraak op de
voor hen belangrijke zaken. Acceptatie van gezagis niet meer vanzelfsprekend. De
vertrouwensrelatie tussen burgers en bestuurders heeft plaatsgemaakt voor een
taakverdelingsrelatie. Ten tweede wordt (in de dienstverlenende relatie) de relatie tussen
professionals en burgers directer en krijgen burgers grotere invloed op de kwaliteit en inrichting
van de dienstverlening. Als laatste is, (in de controlerende relatie) als gevolg van een andere
manier van werken van het ambtelijk apparaat, namelijk meer bedrijfsmatig en meer
omgevingsgericht, de autonomie van het professionele domein toegenomen ten opzichte van het
politieke domein.
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4.6 Politieke partijen en burgers
In het publieke domein zijn allerlei groepen te onderscheiden die ingedeeld kunnen worden naar
twee hoofdstromen: politiek-actieve groepen, die invloedspogingen op de overheid richten, en
belangengroepen, die (doorgaans) geen invloedspogingen uitoefenen op de overheid (Korsten en
Tops, 1998). Uit onderzoek blijkt dat het onderscheid tussen belangengroepen en politiek-actieve
groepering vager wordt doordat ook belangengroepen steeds meer proberen de overheid te
beihvloeden. In een politiek systeem zijn drie soorten politiek-actieve groeperingen te
onderkennen (Korsten en Tops, 1998), te weten: politieke partijen, pressiegroepen en
actiegroepen. Politieke partijen zijn gericht op het algemeen belang en streven over het algemeen
naar veranderingen. Pressiegroepen zljn gericht op de overheid, vertolken een bepaald belang,
streven doorgaans niet naar fundamentele veranderingen. Actiegroepen zijn gericht op de
overheid, maar vertolken niet een speciaal belang (zoals een pressiegroep), streven naar
fundamentele veranderingen. In lokaal bestuur in Nederland (Korsten en Tops, 1998) wordt
Depla aangehaald ie stelt dat politieke partijen te beschouwenzijn als intermediair tussen
burgers en politiek systeem. Burgers kunnen hun wensen via dit intermediair doorgeven aan het
politiek systeem. Maar het intermediair werkt ook vanuit het politieke systeem richting burgers
door politiek genomen beslissingen kenbaar te maken aan burgers en steun te verwerven voor de
genomen beslissingen.
In Nederlandzijn, op basis van een aantal politieke stromingen, diverse politieke partijen te
onderkennen. Van Deth en Vis (1995) onderkennen drie hoofdstromen in de ontstaans-
geschiedenis van politieke partijen in Nederland, te weten: 1) de confessioneel/religieuze
groeperingen,2) de socialisten en communisten en 3) de liberalen. Na een aantal
samenvoegingen, afscheidingen en de opkomst (en ondergang) van gelegenheidspartijen zijn
heden ten dage vijf politieke stromingen te onderkennen: het liberalisme, het socialisme, de
christen democratie, de vrijzinnige democratie en een groene stroming (Korsten en Tops, 1998).
Het liberalisme wordt in Nederland vertegenwoordigd oor de VVD, het socialisme door de
PvdA, de vrijzinnige democratie door D66, de christen-democratie door het CDA, de ultra-
christen-democratie door GPV, SGP en RPF, en de groene stroming hoofdzakelijk door
Groenlinks. De liberalen benadrukken: vrijheid en democratie, de socialisten: gelijkheid, de
christendemocraten: rechtvaardigheid, de vrijzinnig-democraten: politiek-democratische
vemieuwing, de groenen: duurzaamheid. Een en ander resulteert in onderstaand schema.
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Daarnaast zijn er op lokaal niveau diverse lokale partijen te onderscheiden waarachter een grote
verscheidenheid aan stromingen, belangen en standpunten schuil gaat. Politicivan deze lokale
partijen hebben vaak wel een sterke persoonlijke band met kiezers op lokaal niveau. Politici van
lokale partijen voelen zich primair een volksvertegenwoordiger terwijl lokale politici die zijn
aangesloten bij landelijke partijen zichzelf vaker zien als gemeente-bestuurder. Tops en Zouridis
verklaren dit vanwege het feit dat lokale partijen niet kunnen profiteren van landelijke
ontwikkelingen. Politici van lokale partijen moeten op eigen kracht burgers aanzich binden door
zich op lokaal niveau te onderscheiden, veelal door een persoonlijke relatie aan te gaan met
individuele burgers (Korsten en Tops, 1998).
Op basis van de door Tops en Moorman beschreven domeinen kunnen verschillende
verhoudingen tussen burgers en de lokale overheid gedefinieerd worden. Tops (Hiemstra, 1999)
typeert de burger als 'klant', okiezer'en'coproducent'. In 'De staatvan de gemeente' (2004-
2006) worden de rollen van burger en overheid ten opzichte van elkaar verder uitgewerkt. De
indeling is bedoeld om per rol een systeem van burger- en outputgerichte indicatoren te
ontwikkelen waannee gemeenten met elkaar vergeleken kunnen worden.
Tabel 3: Overzicht rollen burger, overheid en aard overheidsactiviteit (de staat van de gemeente 2004-2006)
Rol burser Rol overheid Aard overheidsactiviteit
Kiezer Democratische representant Collectieve keuzes maken en transDarant
zijn. Prestaties evalueren.
Klant Dienstverlener Communicatie. Zo goed mogelijke dienst en
service.






Idee€n uifwisselen en oppakken. Gedeelde
beeldvorming. Samenwerken.




Belastinsbetaler Belastinsinner Lokale lasten, financi€n en management
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Het schema is een variant op dat van Hiemstra (1999). Bovendien wordt het aangevuld met een
nieuwe burgerrol, namelijk die van belastingbetaler. Bij elk van de bovenstaande burgerrollen
behoort een gemeentelijke kwaliteitsdimensie:
Tabel 4: Overzicht burgerrol en gemeentelijke lsealiteitsdimensie (de staat van de gemeente 2004-2006)
Burgerrol Gemeentelijke kwaliteitsdimensie
Burser als kiezer Kwaliteit van politiek en bestuur
Burser als klant Kwaliteit van dienstverlenins
Burger als onderdaan Kwaliteit van orde en gezag
Burger als partner Kwaliteit van externe beleidsontwikkelins
Burger als wijkbewoner Kwaliteit van de $sieke omgeving
Burger als belastingbetaler Kwaliteit van inteme efficiency bij een gemeente
4.7 Public Value Management (PVM)
Gerry Stoker van de University of Manchester heeft in 2000 een nieuwe visie gegeven op het
publieke domein. Dit als altematief op Traditional Public Administration (TPA) en New Public
Management (NPM). TPA is de klassieke visie op de overheid. Centraal hierbij staan het primaat
van de politiek, politieke partijen en de bureaucratie. NPM is reeds eerder besproken in dit
hoofdstuk en wordt daarom geacht bekend te zijn. Stoker betoogt dat problemen worden
vastgesteld in interactie tussen politici, belanghebbenden en publieke managers. En dus niet zoals
bij TPA door de politiek of bij NPM door opiniepeiling bij de klant. Bij VPM worden problemen
in interactie vastgesteld waarbij ter discussie staat of het de moeite waard is deze problemen
tegen de geschatte kosten op te lossen . Of ze worden opgelost via publieke, private of publiek-
private inspanning is niet van belang, zolang de problemen maar worden opgelost op een manier
die door alle betrokkenen wordt onderschreven. Op deze wijze ontstaat publieke waarde. In 2005
heeft Stoker dit aangewld met een document over New Localism waarin hij stelt dat steeds meer
besluiten van de overheid zo complex zijn geworden dat ze enkel op lokaal niveau genomen
kunnen worden. Omdat dit besluiten zryn die vaak direct ingrijpen in het leven van mensen
betoogt Stoker dat juist daarmee publieke waarde wordt gecrederd. Cruciaal hierbij is dialoog en
uitruil in netwerken van democratie en management. Stoker hanteert hiervoor de term: networked
community governance. Participatie op lokaal niveau is van wezenlijk belang bij New Localism
en draagt aldus bij aan een participatieve democratie waarin mensen niet alleen bij verkiezingen
maar ook tussentijds actief kunnen meewerken aan besluiten van de overheid. Om participatie te
begrijpen onderscheidt Stoker vijf factoren in een CLEAR-model:
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Van der Heijden (2005) geeft in een commentaar op Stoker aan dat Stoker eerlijk is in zijn
worsteling met de vraagin hoeverre PVM een geloofsartikel is, of stevig op feiten berust.
Volgens Van der Heyden onderbouwt Stoker wel voldoende dat mensen in netwerken kunnen en
willen participeren en dat networked community governance een haalbaar doel is. Het vereist
echter wel een radicale breuk met Traditional Public Administration en New Public Management
aldus Van der Heijden.
4.8 Bedrijfsvoeringencontextmanagement
Aardema (2002,2005) heeft een denkmodel geihtroduceerd om het doen en laten van publieke
managers te kunnen begrijpen. Dit denkmodel is gebaseerd op vier klassieke, elkaar opvolgende,
hoof<llijnen die als historische en inhoudelijke rode draad zijn terug te vinden in de
bestuurskundige n organisatiekundige literatuur.Deze hoofdlijnen van denken zijn:
















koers bepalen / presteren
HARD Figuur 4: Denkmodel Aardema
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Het model kan ook gebruikt,worden om hetgeen in dit hooftlstuk is beschreven te plaatsen. Zo
kan bijvoorbeeld Goodnow heel goed ondergebracht worden bij de organisatiegerichte
denkrichting (linksonder) en Public Value Management bij het omgevingsgerichte denken
(rechtsboven). In die zin is het echter niet de bedoeling om specifiek voor 66n specifieke
denkrichting (kwadrant) te kiezen maar is het de uitdaging om tot een "verbinding"te komen.
Aardema (2002) ziet het schema als referentiekader om problemen mee te structureren en op te
lossen, om binnen een gegeven context de mogelijkheid te hebben om te kiezen voor een
bepaalde aanpak.
4.9 Conclusie
Met name in de jaren tachtig zorgde bedrijfsmatig denken voor een cultuurverandering in
politiek-bestuurlijk Nederland. Het tot dan gangbare bij overheden kwam ter discussie, daarbij
werd wel vaak vergeten dat de overheid ook een eigenstandige rol heeft die niet vergelijkbaar is
met private organisaties. Het BBl-project en NPM hebben niet dat gebracht wat er van verwacht
werd maar beiden zijnzeker van invloed geweest op het lokale bestuur.
Zoals Aardema Q002) aangaf zljn mede dankzij BBI drie overkoepelende nonnen ontstaan:
l. de norm van sober beheer van overheidsmiddelen;
2. de norm van planmatig en cyclisch beleidsproces;
3. de norm van transparantie, communicatie en verantwoording.
Voor wat betreft NPM wordt er in het denken over management bij de overheid nog steeds
nadrukkelijk rekening gehouden met NPM zaken als publiek ondememerschap,
resultaatgerichtheid, bedrijfsmatig werken, concurrentie en competitie en een klantgerichte
orientatie. Echter, de "verdringing" van de politiek is de voornaamste zwakle van het NPM.
Politieke vertegenwoordigers gebruiken in hun politieke arena ook (en meestal) andere
beoordelingscriteria dan alleen bedrijfsmatigheid en economie. Inmiddels lijkt NPM te zrln
ingehaald door Public Governance. Dualisme kan daarbij heel goed gegoten worden in de mal
van Public Governance, te weten: sturen, beheersen, verantwoorden en toezicht houden.
De door de Algemene Rekenkamer gehanteerde definitie van bedrijfsvoering schept duidelijkheid
omtrent hetgeen onder bedrijfsvoering zou moeten worden verstaan:
Bedrffivoering is de sturing en beheersing van de primaire en ondersteunende processen gericht
op het realiseren van de taken en doelen van een organisatie.
4 4 / 9 5
PVM brengt een nieuw gedachtegoed naar voren omtrent het samengaan fussen democratie en
management. Steeds meer besluiten van de overheid zijn zo complex geworden dat ze enkel op
lokaal niveau genomen kunnen worden. Omdat dit besluiten zijn die vaak direct ingrijpen in het
leven van mensen wordt daarmee publieke waarde gecre€erd. Cruciaal hierbij is dialoog en uitruil
in netwerken van democratie en management, oftewel networked community governance. De
steeds dominanter wordende rol van de burger en het beroep daarbij op het professionele domein
leiden tot een steeds kleinere ruimte voor het politieke domein om gezagsbepalend zijn werk te
doen. Het gaat niet langer om de overheid maar om de burger. Het algemeen belang wordt
bepaald in een krachtenveld (politieke arena) van belangengroepen, actiegroepen, wettelijk kader,
politieke partijen en professioneel domein. De gemeenteraad bepaalt niet langer maar is speler en
regisseur. De gemeenteraad is gegeven haar wettelijke grondsl ag daarbij wel de gezaghebbende
bekrachtiger van het algemeen belang maar het primaat van de politiek moeten worden gedeeld
met anderen in het netwerk van de democratie. Omdat diverse partijen betrokken zijn bij de
besluitvorming en daarin ook daadwerkelijk hun wensen en eisen gerealiseerd kunnen krijgen
ontstaat op deze wijze publieke waarde. Om een en ander daadwerkelijk tot de gewenste
realisatie te krijgen zal de gemeenteraad wel de gezagbebbende bepaler moeten zijn van de
uitvoering door het professionele domein en aldus kaderstellend moeten optreden inzake de
bedrijfsvoering. Niet door een overzicht te krijgen van het aantalpersoneelsleden of het aantal
m2 gemeentehuis maar door een overzicht van risico's die de uitvoering van het beleid in de weg
kunnen staanzodat afgewogen kan worden waar op moeten worden ingezet om wel tot
succesvolle uitvoering te komen. Juist hier zalhetpolitieke domein kaders kunnen stellen om zo
niet alleen het primaat van de politiek te laten gelden maar ook om dit zichtbaar te laten worden
richting de burgers waardoor het vertrouwen dat zij, volgens de Elzinga e.a., verloren hadden in
de politiek weer hersteld wordt. Eigenlijk ligt dit niet zo ver af van het gedachtegoed van
Goodnow aan het begin van de vorige eeuw. De scheiding tussen politiek en bestuur is nog steeds
actueel alleen zou het onderscheid tussen politiek (het formuleren van de wil en de doeleinden
van de overheid), en bestuur (de feitelijke uitvoering van dat beleid) als volgt geihterpreteerd
moeten worden:
r Politiek betreft het formuleren van de wil van het volk;
o Bestuur betreft de uitvoering van de wil van het volk.
Ik zou dit willen benoemen als "Goodnow reloaded". Aldus ontstaat een kader voor
gemeentelijke bedrijfsvoering (zijnde de uitvoering van de wil van het volk volgens de
beginselen van Public Govemance) dat volgend is op de politiek (zijnde het formuleren van de
wil van het volk op basis van de principes van Public Value Management).
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Echter, zo ver is het nog (lang) niet. Wel kan gesteld worden dat de Gemeenteraad ook in de
huidige tijd de gezaghebbende bepaler moet zijn van zowel het beleid als van de uitvoering ervan
door het professionele domein. Dus kaderstellend voor zowel beleid als voor bedrijfsvoering.
Nogmaals, niet door een overzicht te krijgen van het aantal personeelsleden of het aantalm2
gemeentehuis maar door zicht te krijgen op de risico's die de uitvoering van het beleid in de weg
kunnen staan. Op basis van dit inzicht in de risico's kan vervolgens worden bepaald hoe hier mee
moet worden omgegaan om een succesvolle uitvoering van het beleid niet in gevaar te brengen.
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5 Kaderstelling, een bedrijfsmatig kader
5.1 Inleiding
In het vorige hoofdstuk is meer in het algemeen aandacht besteed aan bedrijfsvoering. In dit
hoofdstuk zal daarentegen meer in het bijzonder worden ingegaan op bedrijfsvoering op
gemeentelijk niveau in het licht van de Wet dualisering gemeentebestuur. Eerst zal op hoofdlijnen
het wettelijk kader voor een gemeente worden geschetst om vervolgens aandacht e besteden aan
bedrijfsvoering op basis van het BBV. Vervolgens zal worden stilgestaan bij het begrip
"kaderstelling".
5.2 Wettelijk kader
Het Nederland staatsbestel laat zich omschrijven als een gedecentraliseerde eenheidsstaat
(Korsten en Tops, 1998). Dat wil zeggen dat Nederland zich manifesteert als 66n en ondeelbaar
land. Alle gemeenten functioneren in Nederland binnen hetzelfde wettelijk kader, namelijk de
Grondwet en de Gemeentewet. Beide weten zijn oorspronkelijk opgesteld door Thorbecke in
respectievelijk 1848 en 1851. De Grondwet is in 1983 geheel herzien. Na 1983 komt nog een
aantal kleinere herzieningen tot stand in 1987, 1995, 1998, 2000 en 2002.De herziening van
1983 bracht voor gemeenten een modernisering met zichmee.In de Grondwet van 1983 wordt
het college voor het eerst betiteld als bestuursorgaan van de gemeente. Voor 1983 werden alleen
de Gemeenteraad en diens voorzittergenoemd. Zelfs de burgemeester werd niet genoemd, er werd
alleen gesproken van de voorzitter van de raad. In hoofdstuk 7 vande Grondwet staan drie
uitgangspunten die van belang zijn voor de gemeenten. In de eerste plaats wordt decentralisatie
als uitgangspunt vastgesteld. In artikel 124lid I van de Grondwet wordt het
zelfbeschikkingsrecht (autonomie) van de gemeente geregeld. In het tweede lid van artikel124
wordt bepaald dat regeling en bestuur van de gemeente kan worden gevorderd krachtens de wet
(medebewind). Een tweede uitgangspunt betreft het toezicht op gemeenten ter waarborging van
het functioneren van de eenheidsstaat. Zo gaat onder andere artikel I32 van de Grondwet over
preventief toezicht, vernietiging door de Kroon, voorziening bij verwaarlozing van
medebewindstaken en grove taakveru,aarlozing. Als derde uitgangspunt is te noemen artikel 125
lid 1 waarin de Gemeenteraad aan het hoofd van de gemeente wordt geplaatst met de daarbij
horende verordenende bevoegdheid op grond van artikel 127 van de Grondwet.Deze bepaling
impliceert dat het primaat in het lokaal bestuur formeel berust bij de (gekozen) Gemeenteraad
(lees volksvertegenwoordiging). Artikel t25lid2bepaalt dat van het bestuur van de gemeente
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tevens deel uitmaken het college van burgemeester en wethouders en de burgemeester. ln artikel
132 wordt bepaald dat de wet de inrichting van gemeenten regelt, alsmede de samenstelling en
bevoegdheid van hun besturen.
Het laatst hiervoor genoemde artikel vindt zijn uitwerking in de Gemeentewet. De laatst
vastgestelde Gemeentewet is die van 12 maart 2003 met name als gevolg van de implementatie
van de Wet dualisering gemeentebestuur. De Gemeentewet kan worden betiteld als een
structuurwet. Dit betekent dat de hoofdlijnen z4n vastgesteld maar dat gemeenten daarnaast een
zekere mate van vrijheid hebben. Op basis van artikel 149 bijvoorbeeld mag de raad
verordeningen vaststellen die hij in het belang van de gemeente acht. De raad mag daarbij zelf
bepalen wat onder'het belang van de gemeente'verstaan kan of moet worden. De Gemeentewet
kent de volgende opzet:
In de Gemeentewet is in hoofdstuk XIV met als titel "De Administratie en Controle" bepaald dat
de Gemeenteraad een financi€le verordening moet opstellen alsmede een verordening
doelmatigheid- en doeltreffendheid, een accountant moet aanstellen en deze opdracht geven om
de jaarrekening te controleren. Het betreft hier de artikelen 2I2,2I3 en2l3a.
- artikel ZlL.Deze handelt vooral over versterking van het beleidsmatige karakter van het
beleid en beheer door het opstellen van een verordening om te waarborgen dat aart de eisen
van rechtmatigheid, verantwoording en controle wordt voldaan;
- artikel 213:-Dit artikel handelt over het opstellen van een verordening met aandacht voor
rechtmatigheid door het uitwerken van een rechtmatigheidoordeel n accountantsverklaring in
een verordening om . Versterking aandacht van de raad voor de rechtmatigheid, de
accountantsverklaring en het verslag van bevindingen.
- artikel 213a. Dit artikel bepaalt dat de raad een verordening moet opstellen die het verrichten
van periodiek onderzoek naar doelmatigheid en doeltreffendheid van het gemeentelijke beleid
regelt.
De artikelen 212 en2l3 zijn gericht op rechtmatigheid, verantwoording en controle van het
financiele beheer en de financi€le organisatie. In 213a komt pas het verrichten van onderzoek
naar efficiency en effectiviteit van het gemeentelijke beleid (en dus niet alleen van de
gemeentelijke organisatie) naar voren. Het belang van doelmatigheid, doeltreffendheid en
rechtmatigheid komt expliciet tot uitdrukking bij het onderwerp lokale rekenkamerfunctie. Dit is
een commissie van de raad of een zelfstandige instelling die doelmatigheid- en doeltreffendheid-
en incidenteel rechtmatigheidonderzoeken doet naar het gemeentelijke beleid.
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De Staatscommissie Dualisme en lokale democratie (de commissie Elzinga) heeft in 2000 advies
uitgebracht aan de regering over de vormgeving van dualistische verhoudingen in het
gemeentelijk bestuur en de versterking van de lokale democratie. De commissie bepleit de
invoering van een dualistisch bestuursmodel waardoor een duidelijke scheiding wordt
aangebracht tussen de positie van de gemeenteraad en die van het college. De bestuursfunctie
(uiwoering) wordt geconcentreerd bij het college van burgemeester en wethouders. Dit sluit aan
bij de reeds bestaande bestuurspraktijk en wordt daarmee als realiteit aanvaard en geformaliseerd.
De gemeenteraad kan zich concentreren op zijn kaderstellende rol in het gemeentelijke beleid en
op zijn rol als volksvertegenwoordiging en controleur van het door het college gevoerde bestuur.
De gemeenteraad krijgt de beschikking over de benodigde controle-instrumenten onder
gelijktijdige aanscherping van zijn regelgevende n budgettaire functie. Het budgetrecht van de
gemeenteraad is historisch gezien de basis van elk vertegenwoordigend orgaan. Met het
budgetrecht geeft de gemeenteraad e financi€le kaders aan waarbinnen het besfuur kan opereren.
De commissie stelt dat dit recht dient te worden verbeterd, zawel met het oog op de controlerende
taakvan de gemeenteraad als met het oog op het afleggen van verantwoording richting de
burgers. Een en ander is geregeld in het Besluit Begroting en Verantwoording provincies en
gemeenten (BBV) dat met ingang van 1 januari2004 van kracht is geworden. Dit besluit is de
opvolger van het Besluit Comptabiliteits-voorschriften 1995 (CV 95). Samengevat geeft het BBV
voorschriften waaraan de begroting, jaarrekening en de financidle administratie van de gemeente
moet voldoen. De dualistische gedachte krijgt vorm in de vier taken; kaderstellen, uitvoering,
verantwoording en controle. De raad concentreert zich op de kaderstellende n controlerende taak















Als functies van de gemeentelijke begroting onderscheiden Bonnema (1996) en Mol (1998):
1. De staatsrechtelijke of autorisatiefunctie: het voteren van gelden;
2. De afiveging- of keuzefunctie: de keuze wdlke voorzieningen met de beschikbare gelden
bekostigd worden. Ook wel de allocatiefunctie genoemd.
3. Bedrijfseconomische of beheersfunctie: het aansturen en beheersen van de uitvoering van de
activiteiten om de doelstellingen te realiseren
4. Controlefunctie: de functie van planning en control voor de meerjarige pfogramma's die de
gemeenten uitvoeren. De meerwaarde van de rol die de begroting kan gaan spelen bij
planning en control is onder meer dat de hierboven genoemde functies van autorisatie,
allocatie, beheer in hun samenhang bezien worden.
5. De macro-economische functie, met name op Rijksniveau.
Toegepast op de gemeentelijke begrotingscyclus ontstaat het volgende beeld:
o Bij de (programma)begroting stelt de gemeenteraad e kaders vast voor zowel het beleid als
de financi€n. De begroting vervult dan een rol bij de allocatie en de autorisatie;
o Na vaststelling van de begroting voert het college het beleid uit binnen de financiele en
beleidsmatige grenzen die zijn aangegeven. De begroting heeft dan een beheerstechnische /
bedrij fseconomische functie;
o Met de jaarstukken, bestaande uit de programmaverantwoording en de jaarrekening, legt het
college verantwoording af over de realisatie van de door de gemeenteraad in de begroting
vastgelegde beleidsvoornemens. De gemeenteraad beoordeelt op grond van de jaarstukken of
het college in overeenstemming heeft gehandeld met de in de begroting gestelde kaders. Ook
dienen de jaarstukken (mede) ter beoordeling van de rechtmatigheid, doelmatigheid en
doeltreffendheid van het gevoerde beheer en beleid. De jaarstukken vervullen hiermee een
functie bij de verantwoording en controle.
5.3 Bedrijfsvoering in het BBV
Volgens artikel T van het BBV bestaat de begroting van een gemeente tenminste uit:
de Programmabegroting, opgebouwd uit:
a. de beleidsbegroting (bestaande uit het programmaplan en de paragrafen);
b. de financiele begroting
In het BBV wordt een Programma omschreven als "een geheel van activiteiten om de beoogde
maatschappelijke effecten te bereiken" (Staatsblad 2003/27; BBY , p 24).ln de
Programmabegroting (en dan met name het programmaplan) wordt expliciet ingegaan op de
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maatschappelijke ffecten en de wijze waarop er naar gestreefd zal worden om die effecten te
verwezenlijken. Dit wordt gedaan aan de drie zogenoemde "W-wagen":
1. Wat willen we bereiken? (outcome)
2. Wat gaan we ervoor doen? (output)
3. Wat gaat het kosten? (input)
Naast het Programmaplan wordt voor de beleidsbegroting in artikel 9 van het BBV een aantal
paragrafen verplicht gesteld om op te nemen in de begroting en verantwoording. Er wordt bij
vermeld dat in de afzonderlijke paragrafen de beleidslijnen worden vastgelegd met betrekking tot
relevante beheersmatige aspecten alsmede tot de lokale heffingen. Doel van de paragrafen is dat
onderwerpen die versnipperd in de begroting staan worden gebundeld in een kort overzicht. De
verplichte paragrafen in de begroting moeten de ruad inzicht en zekerheid bieden dat het college
een solide (financieel) beleid en beheer voert. De raad zal willen voorkomen dat hij voor
gebrekkige informatie voor onaangename verrassingen komt te staan. De paragrafen zijn daarmee
een belangrijk onderdeel van de begroting geworden. De paragrafen die verplicht zijn, betreffen
de volgende onderwerpen.
o Weerstandsvermogen
Dezeparcgraaf is een verder ontwikkelde risicoparagraaf. Nieuw is dat de paragraaf ook de
weerstandscapaciteit dient te bevatten en dat die gerelateerd wordt aan de risico's; het
weerstandsvermogen.
o Verbondenpartijen participaties
Dit onderdeel moet inzicht geven in de zogenoemde verbonden partijen: participaties van de
gemeente in derde rechtspersonen waarin bestuurlijke invloed wordt uitgeoefend en waarrnee
financi€le belangen gemoeid zijn.
o Onderhoudkapitaalgoederen
Dit onderdeel gaat met name in op de onderhoudstoestand en de kosten van wegen, riolering,
gebouwen, kunstwerken, enzovoort
o Grondbeleid
De hoofcllijnen van het grondbeleid komen in dezeparagraaf aan de orde.
. Bedrijfsvoering
Deze paragraaf omvat de besturing en de beheersing van, het toezicht op en de
verantwoording over de bedrijfsprocessen binnen de gemeentelijke organisatie op basis van
een bedrij fsvoeringsfi losofi e.
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Voor wat betreft deparagraaf over Bedrijfsvoering (en de ontwikkelingen daarin) wordt aan de
gemeenten zelf overgelaten welke informatie moet worden opgenomen in deze paragraaf.
Aangenomen mag worden dat de op te nemen informatie de raad wel voldoende inzicht moet
geven in ontwikkelingen, knelpunten en risico's in de bedrijfsvoering binnen de gemeente en de
consequenties daarvan voor de realisatie van beleidsprogramma's. Voor wat betreft de paragraaf
Bedrijfsvoering wordt dit in artikel 14 van het BBV aangevuld met de vermelding dat de
paragraaf bedrijfsvoering tenminste inzicht moet geven in de stand van zaken en de
beleidsvoornemens ten aanzien van de bedrijfsvoering.
In de Nota van Toelichting bij het BBV is bij artikel9 telezen dat de paragrafen tot doel hebben
de onderwerpen die versnipperd in de begroting staan te bundelen in een kort overzicht, waardoor
de Gemeenteraad voldoende inzicht krijgt (!). De toelichting stelt verder dat de paragrafenzijn
bedoeld om extra informatie te geven voor de beoordeling van de financi€le positie op de korte en
langere termijn. Dewljze waarop inwlling wordt gegeven aan de paragrafenkan echter
verschillen. Indien er bijvoorbeeld voor de wijze waarop invulling wordt gegeven aan de
Bedrijfsvoering een actuele nota bestaat kan in de paragraaf worden volstaan met een korte
berichtgeving van de stand van zaken. De paragraaf vervult dan een rol in het planning & control
proces. Artikel 9 vermeldt dat indien een actuele nota ontbreekt een meer uitvoerige paragraaf
moet worden gemaakt; de paragraaf vervult dan nadrukkelijker een rol in de kaderstelling binnen
de provincie respectievelijk gemeente.
In de Nota van Toelichting van het BBV wordt bij artikel 14 nader ingegaan op het begrip
"Bedrijfsvoering". Gesteld wordt dat "bedrffivoering heden ten dage meer is dan de onderdelen
personeel, informatisering, automatisering, communicatie, organisatie, financieel beheer
(waaronder de administratieve organisatie en de interne controle) enfacilitaire diensnerlening
(waaronder huisvesting). Het is meer en meer van belang voor het verwezenlijken van de
programma's en in verband daarmee voor een rechtmatig, doelmatig en doeltreffend beheer en
beleid. Bovendien zijn de externe en interne processen van provincies en gemeenten auwer met
elkaar vervlochten geraakt vanwege de toegenomen behoefte van burgers aan responsiviteit. De
paragraaf Bedrijfsvoering dient inzicht te geven in de stand van zaken en de beleidsvoornemens
omtrent de bedrijfsvoering. Daarbij dient een relatie te worden gelegd met het uitvoeren van de
programmq's in het programmaplan. "
Op basis vandeze toelichting kan aldus een onderscheid gemaakt worden in een'enge', wellicht
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een meer traditionele, definitie waarbij bedrijfsvoering wordt gezien als het geheel van de
ondersteunende processen en de focus als sterk intern gericht is te beschouwen. Het betreft hier
met name de zogenaamde PlOFAH-elementen. @ersoneel,Informatie, Organisatie, Financidn,
Automatisering en Huisvesting). Anderzijds kan bedrijfsvoering worden omschreven in een
"ruime, meer moderne, definitie waarbij bedrijfsvoering wordt gezien als de wijze waarop een
organisatie (in het algemeen) haar taken uitvoert en op welke wijze resultaten (en beleidseffecten)
behaald worden.
In de nota van toelichting bij artikel 14 in het BBV wordt gesteld dat bedrijfsvoering heden ten
dage meer omvat dan de traditionele onderdelen: personeel, informatisering, automatisering,
communicatie, organisatie, financieel beheer (waaronder de administratieve organisatie en de
inteme controle) en facilitaire dienstverlening (waaronder huisvesting). De nota van toelichting
geeft aan dat bedrijfsvoering steeds meer van belang wordt voor het verwezenlijken van de
programma's en in verband daarmee voor een rechtmatig, doelmatig en doeltreffend beheer en
beleid. Er wordt volstaan met de stelling dat de paragraaf bedrijfsvoering inzicht geeft in de stand
vanzaken en de beleidsvoornemens omtrent de bedrijfsvoering waarbij een relatie moet worden
gelegd met het uitvoeren van de programma's in het programmaplan.
In de handreiking duale begroting van BZK wordt vermeld dat kaditionele bedrijfsvoering intem
gericht was en als regel werd uitgevoerd door stafdiensten. BZK stelt dat de kern van de
bedrijfsvoering 'gedicteerd' wordt van 'buiten naar binnen'. De bedrijfsvoering is niet meer
intern, maar extem gericht. De burger verwacht tegenwoordig dat een gemeente rechtmatig
handelt en betrouwbaar, transparant, doelmatig, doeltreffend en responsief is. BZK formuleert die
begrippen als volgt:
t Rechtmatig: een gemeente handelt rechtmatig als zij handelt volgens de geldende wet en
regelgeving.
o Betrouwbaar: de gemeente heeft haar zaken voor elkaar en voert de (wettelijke) regels
voorspelbaar uit en handhaaft de regels.
o Transparantie: een transparante overheid biedt inzicht in de uitvoering van de programma's
en de ondersteunende processen.
o Doelmatigheid: met zo min mogelijk input voortbrengen van een bepaalde output. Of met een
bepaalde input zoveel mogelijk output behalen.
o Doeltrffindheid: de effecten bereiken die beoogd waren.
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. Responsiviteit: een responsieve gemeente anticipeert en speelt in op de maatschappelijke
ontwikkelingen en de wensen van de burgers.
Dit nieuwe verwachtingspatroon stelt ook nieuwe eisen aan de bedrijfsvoering. De eisen ten
aanzien van bijvoorbeeld betrouwbaarheid en responsiviteit vergen een bepaalde cultuur,
organisatiestructuur, niveau van automatisering en communicatie.
De bedrijfsvoering ondersteunt de uitvoering van de programma's. Dit betekent dat de kwaliteit
van de bedrijfsvoering in belangrijke mate bijdraagtaanhet slagen van de programma's.
Daarnaast heeft ook de burger eisen ten aanzien van de bedrijfsvoering. De burger verwacht dat
de gemeente de gelden rechtmatig, doelmatig en doeltreffend besteed en dat de gemeente een
betrouwbare parhrer voor de burgers is en transparant haar werk doet. Met andere woorden,
zowel de succesvolle realisatie van de programma's als de verwachtingen van burgers stellen
eisen aan de bedrijfsvoering.
Verder adviseert BZK gemeenten om een nota bedrijfsvoering op te stellen. In deze nota kan dan
de bedrijfsvoeringsfilosofie worden bepaald waarrnee de gemeente voor een periode van
bijvoorbeeld vier jaar uit de voeten kan. Het zou dan met name moeten gaan over de vraag hoe de
organisatie zich de komende jaren moet ontwikkelen. BZK geeft aan dat de nota bedrijfsvoering
de volgende onderdelen zou kunnen bevatten: de visie van de gemeente op de bedrijfsvoering, de
organisatorische doelen, de uitgangspunten van de gemeentelijke organisatie, de organisatorische
voorwaarden voor structuur, besturing en cultuur, de organisatiestructuur en een korte weergave
van de planning en controlcyclus. Deze onderdelen worden hieronder kort toegelicht.
Visie op het functioneren van de gemeentelijke organisatie; Bij de visie op de bedrijfsvoering
gaat het om de positie van de gemeente in de exteme omgeving, de missie en eventuele motto's
voor de organisatie;
Organisatorische doelen: Dit onderdeel betreft de doelen die de organisatie zichzelf stelt voor
onderwerpen als rechtmatigheid, doelmatigheid, doeltreffendheid en kwaliteitsbeleid;
Uitgangspunten gemeentelijke organisatie.' Hier gaat het over de vraag welke uitgangspunten
van belang zijn om de gemeentelijke organisatie in te richten, kijkend vanuit de exteme
omgeving;
Organisatorhche voorwaarden voor stractaur, besturing en cultuar: In dit onderdeel zou
volgens BZK aangegeven kunnen worden waaraan de inteme organisatie moet voldoen om de
exteme gerichtheid waar te maken;
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Organisatiestructuar, bestuurs- en managementstructuun In dit onderdeel kan de structuur
worden beschreven aan de hand van niveaus en relaties tussen het bestuurlijk en ambtelijk
deelsysteem.
Planning en controlcyclus: Hier zou het moeten gaan om de taakverdeling tussen raad, college,
management en budgethouders en zou het instrumentarium nader kunnen worden toegelicht.
Vervolgens, stelt BZK, zouden in de paragraaf bedrijfsvoering in de Programmabegroting de
onderdelen van de bedrijfsvoeringsfilosofie, zoals opgenomen in de nota bedrijfsvoering, in de
paragraaf kunnen worden besproken. Het gaat dan vooral om die onderdelen, die prioriteit
hebben. Er zou ook aandacht besteed kunnen worden aan nieuwe ontwikkelingen op basis
waarvan de filosofie bijgesteld moet worden of aan de uitvoering van de nota. Ook zouden
onderdelen van de bedrijfsvoering die een directe relatie hebben met 66n of meerdere
programma's in de begroting, volgens BZK, blj uitstek geschikt zijn om in de
bedrijfsvoeringsparagraaf te bespreken. Gedacht kan worden aande volgende onderwerpen:
informatisering, communicatie- en automatisering en bereikbaarheid van de gemeente. Daamaast
zou ook aandacht besteed kunnen worden aan belangrijke tijdelijke processen, zoals de invoering
van de euro en het BTW-compensatiefonds. Tenslotte zou de paragraaf bedrijfsvoering ook
aandacht kunnen besteden aan onderwerpen als kwaliteitsbeleid of aan de rapporten van de lokale
rekenkamer.BzKvermeldt dat in de paragraaf alleen die thema's moeten worden opgenomen die
relevant zijn om aan de raad te worden voorgelegd. Dat hangt samen met de vraag of deze
thema's realisering van speerpunten in het politieke programma kunnen belemmeren of sterk
verbeteren. Opvallend is dat het aan begrip risicomanagement, dat zo'n grote plaats inneemt bij
de Rijksoverheid, niet expliciet aandacht wordt besteed.
In de modelverordening van de \rNG fl/NG,2006) wordt aangegeven dat in de paragraaf
bedrijfsvoering bij de begroting (en de jaarstukken) het college naast de verplichte onderdelen op
grond van het BBV in ieder geval de volgende gegevens opneemt: a) de omvang, opbouw en
ontwikkeling van het personeelsbestand en de loonkosten; b) de kosten van inhuur derden; c) de
huisvestingskosten; d) de automatiseringskosten; e) de budgetten voor de raad, de griffie, de
rekenkamer en de accountant en f) overige zakendie van belang zijn.In feite levert deze
aanwijzing niet veel meer op dan een lijst met gegevens die op zichzelf niets zeggen over het
reilen en zeilen van de gemeente, laat staan bijdragen aan kaderstelling door de raad.
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Van Zessen (2005: p. 16-22) stelt dat de paragraaf bedrijfsvoering de volgende elementen zou
kunnen bevatten (die hij afleidt uit het 7's-model van Mc. Kinsey): a Kwaliteitszorg. b
Personeels- en organisatiebeleid c Bestuurlijke planning en control/ stand van zaken
collegeonderzoeken. d Voortgang rechtmatigheid. Deparagraaf zou daarmee een mix bevatten
van informatie over beleidsvoomemens en een stand van zaken ten aanzien van de
eerdergenoemde lementen van de bedrijfsvoering. De raad kan tevens aangeven of een element
van bedrijfsvoering alsnog toegevoegd moet worden aldus Van Zessen (2005).
In een gezamenlijk gehouden onderzoek uitgevoerd door een rekenkamercommissie van de
gemeenten Arnhem, Apeldoorn en Nijmegenin2}O4 is stilgestaan bij de kwaliteit van de
informatie in de paragraaf Bedrijfsvoering. Beoordeeld is of deze voldoet aan het BBV en de
behoeften van de duale raad. ln de uitkomsten van het onderzoek is te lezen dat de raad de kaders
stelt voor het beheer dat college en management voeren. De rekenkamercommissie beoordeelt het
daarom als verkeerd om de paragrafen op te vatten als voer voor (financi€le) specialisten in raad,
college en organisatie. De rekenkamercommissie geeft verder aan dat het niet de bedoeling is dat
de raad zich op detailniveau met deze aspecten van de uitvoering moet gaan bemoeien. Wel
wordt bedoeld dat de raad het recht heeft ook in duale verhoudingen op hoofdlijnen op deze
punten door het college goed geihformeerd te worden zowel bij de begroting als bij de rekening.
Daarom beveelt de rekenkamercommissie de raad inzijn geheel aan goed na te denken over
eventuele aanvullende eisen aan de paragrafen en dit niet alleen over te laten aan het college of
het management. De waarborging van de informatiebehoefte met betrekking tot de kaderstellende
en conffolerende rol van de gemeenteraad staat voorop, omdat het budgetrecht d6n van de
belangrijkste rechten van de gemeenteraad is. In het onderzoeksrapport benadrukt de rekenkamer-
commissie dat de verplichte paragrafen in de begroting de raad, inzicht en zekerheid bieden dat
het college een solide (financieel) beleid en beheer voert om zo te voorkomen dat een raad die
afstand neemt door gebrekkige informatie voor onaangename verrassingen komt te staan.
5.4 Kaderstelling
Het begrip 'kaderstelling' is niet letterlijk in de Wet dualisering gemeentebestuur of de
Gemeentewet vastgelegd. De commissie Elzinga koppelt het woord'kaders stellen'sterk aan de
budgettaire en verordenende bevoegdheid van de raad (2000: p228).In de Memorie van
Toelichting bij het wetsvoorstel Dualisering gemeentebestuur legt de wetgever de nadruk op de
verordenende n controlerende bevoegdheid van de raad. Met de verordenende bevoegdheid stelt
de raad vooraf de norrnen en worden de kaders aangegeven waarbinnen het bestuur te werken
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heeft; met de controlerende bevoegdheid kan de raad achteraf het bestuur en de wijze van
uiwoering van beleid en regels door dat bestuur toetsen. De wetgever geeft daarbij veel ruimte
voor (en noodzaak tot!) interpretatie en uitwerking van de normerende, kaderstellende rol in de
politieke praktijk aldus Depla (2005). Om die ruimte in te vullen stelt Depla dat"de raad zich
actief moeten opstellen in allefasen van het beleidsvormingsproces, actief gebruibnaken van het
begrotingsrecht, het recltt van initiatief en de mogelijkheid om verordeningen te mqken, als
vollrsvertegenwoordiger punten op de agenda zetten, en het college stimuleren en lrritisch
volgen" (Depla,2005).
Het projectbureau Vernieuwingsimpuls concludeert in de Handreiking kaderstelling (2004) dat
kaderstelling bedoeld is om "politiek relevante kwesties te agenderen en inhoudelijk op
hoofdlijnen te sturen." Het projectbureau komt met de volgende definitie: "Kaderstelling is het
nonneren van het inhoudelijk, financieel en procedureel speelveld waarop het college zijn
bestuursbevoegdheden uitoefent. Kaderstelling staat daarmee gelijk aan opdrachtformulering. De
kaders die de raad stelt, zijn op te vatten als opdrachten en randvoorwaarden waarbinnen het
college een bepaald onderwerp uitwerkt en ter hand neemt." Bij kaderstelling kan onderscheid
gemaakt worden tussen actieve en passieve kaderstelling. Bij actieve kaderstelling neemt de raad
het initiatief om z6lf aan de slag te gaan met een onderwerp, dus zonder een beroep de doen op
het college of de ambtelijke organisatie om een en ander voor te bereiden. Bij passieve
kaderstelling is dit laatste juist wel het uitgangspunt: de raad geeft het college opdracht om met
een kaderstellende notitie te komen of een kaderstellend debat te houden. Verder heeft de
wetgever aan een gemeenteraad een aantal instrumenten beschikbaar gesteld om zijn
kaderstellende rol uit te oefenen, zoals:
o Het recht van initiatief;
o Het recht van amendement;
o De bevoegdheid om verordeningen vast te stellen;
o Het budgetrecht, inclusief de bevoegdheid om de programmabegroting vast te stellen;
In de handreiking Kaderstelling worden drie belangrijke 'momenten' voor kaderstelling apart
benoemd: 1) na de verkiezingen: agendabepaling op lange termijn en raadsprogramma's, 2) bij
besluitvorming over Programmabegroting en Jaarrekening, 3) beleids- en besluitvorming in de
dagelijkse praktijk: agendabepaling op korte termijn en raadsstukken. Gezien de doelstelling van
dit onderzoek wil ik hier met name stilstaan bij kaderstelling in de Progtammabegroting. De
vaststelling van de programmabegroting is hdt moment bij uitstek voor de raad om haar
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budgetrecht uit te oefenen en kaders te stellen. De begrotingsbehandeling is het moment van
politieke discussie. De raad zal dan ook die onderwerpen moeten behandelen die door hun
prioriteit, gewicht, betekenis en belang politiek relevant zijn. Vaak zullen het juist die
onderwerpenzijn waarover de politieke meningen uiteenlopen. De handreiking Duaal Debatteren
(2003) stelt dat raadsleden zichbezig zouden moeten houden met beleidskaders en dat bijzondere
gebeurtenissen onder de uiwoerende verantwoordelijkheid van het college en het ambtelijk
apparaat vallen. De handreikingziet een probleem als een beleidsprobleem als het ernstig en
structureel is. Verder is te lezen: "Een probleem moet beslist aan beide voorwaarden voldoen om
een beleidsprobleem te zijn. Een probleem kan zeer ernstig zijn,maar slechts 66n keer
voorkomen. Dan is het dus geen beleidsprobleem. Een probleem kan wel structureel zijn, maar
niet ernstig. Ook dan is het in principe geen beleidsprobleem, aangezienhet niet primair de taak
van de raad is om zich te mengen in de kleinere aangelegenheden die in de gemeente spelen."
Het gaat hier echter om een relatief begrip. Wie bepaalt immers wat een kleinere aangelegenheid
is. Details kunnen veelzeggendzijn en het kan wel degelijk zinrig zijn om op basis van een paar
details te sturen.
In een evaluatie met betrekking tot kaderstelling bij de Provincie Zuid-Holland van
bestuurskundig onderzoeks- en adviesbureau PartnerslPrdpper (2005) wordt politieke relevantie
als het belangrijkste onderscheidende criterium gezien voor de bepaling van de onderwerpen ten
aanzienwaaryan kaderstelling kan plaatsvinden. Volgens PartnersaPrdpper (2005) vertoont een
politiek relevant onderwerp de volgende kenmerken:
1. Er is sprake van een keuzevraagstuk;
2. Het onderwerp leeft in de samenleving;
3. De Staten moeten en willen er over gaan;
4. Er is sprake van inhoudelijke politieke profileringsmogelijkheden.
Provinciale Staten kunnen hierbij in beginsel zelf bepalen aan welke onderwerpen zij politieke
sturing willen geven, ongeacht of dat nu de eigen bevoegdheden van de Staten of de
(medebewinds) bevoegdheden van Gedeputeerde Staten betreft. Een en ander is aanschouwelijk
gemaakt in het navolgende diagram:
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.figru, 6: opbouw politiek relevante zaken bij de provincie Zuid-Holland
Toelichting
I. Politieke kernactiviteiten waarvoor Provinciale Staten ook de formele bevoegdheden hebben.
II. Zakenwaarvoor Provinciale Staten geen formele bevoegdheid bezit, maar die politiek
zodanig van belang kunnen zijndat Provinciale Staten deze wensen te agenderen of politiek
richting zouden willen geven.
III. Zaken waarover Provinciale Staten weliswaar zelf formeel bevoegd zijn, doch die voor
Provinciale Staten minder of niet van wezenlijk politiek belang worden geacht.
Pr<ipper en Kessens (2005: p.117) defini€ren het stellen van kaders als het formuleren van een
politieke keuze: "Een kader is te zien als een politiek antwoord van de meerderheid van de raad op
een politiek keuzewaagstuk. De raad is hierbij een orgaan dat debatteert en zich uitspreekt over
politieke keuzes die burgers raken. Deze politieke keuzes komen tot uitdrukking in het uitzetten van
politieke lijnen, het bepalen van politieke grenzen en het geven van politieke ruimte." In deze
definitie stelt de raad een doel, geeft hij de prioriteiten aan, stelt hij het budget vast en neemt een
besluit over eventuele politiek gevoelige middelen en hij geeft een tijdpad aan.
De Raad voor het openbaar bestuur (2001) hanteert voor een Gemeenteraad rie normatieve
opvattingen. Dit zijn:
1. de gemeenteraad behoort een dominante plaats in te nemen in bestuurlijke verhoudingen;
2. het vaststellen van de hoofcllijnen van het beleid is een zeerbelangrijke taak van de
gemeenteraad;
3. uitsluitend de gemeenteraad moet het beleid bepalen.
Deze opvattingen staan in directe relatie tot de gewenste einddoelen van de Wet dualisering
Gemeentebestuur zoals deze in een onderzoek door Berenschot in 2004 ziin achterhaald, te
weten:
o Herstel van de positie van de gemeenteraad als het belangrijkste lokale politieke forum;
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o Herstel van de volksvertegenwoordigende functie van de gemeenteraad;
o Versterking van de herkenbaarheid van het lokale bestuur voor de burger.
Het onderzoek van Berenschot vormde de basis voor de evaluatie door de Stuurgroep Evaluatie
Dualisering Gemeentebestuur (de commissie Leemhuis). Uit de evaluatie is onder andere naar voren
gekomen dat de einddoelen van dualisering nog (lang) niet zijn gerealiseerd en dat op het gebied
van kaderstelling de raad zljntaak (nog) niet waarmaakt.
Of die einddoelen worden gerealiseerd hangt overigens in sterke mate af van de kwaliteit van de
individuele raadsleden. In het derde jaarbericht van de begeleidingscommissie
Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie (2005) wordt gesteld dat er sinds het
dualisme nieuwe eisen gesteld worden aan raadsleden. "Het toegenomen contact met burgers
en maatschappelijke organisatie en het grotere belang dat hieraan wordt gehecht, doet meer
dan eerst een beroep op de communicatieve vaardigheden van raadsleden. Waar raadsleden
zich voorheen vooral konden onderscheiden met dossierkennis en soms met redenaarstalent,
wordt nu meer van hen verlangd dat z4 voeling houden met wat er in de lokale samenleving
leeft en dat zlj dit kunnen vertalen in een heldere politieke stellingname."
5.5 Conclusie
Overeenkomstig de memorie van toelichting bij het BBV kan als conclusie worden gesteld dat
bedrijfsvoering heden ten dage inderdaad meer is dan alleen het aansturen van de PIOFAH-
functies. Het BBV levert geen blauwdruk voor de begroting, maar stelt minimumeisen en laat aan de
gemeenteraad ruimte voor een eigen inwlling. Duidelijk is geworden dat bedrijfsvoering van
cruciaal belang is voor het realiseren van de door de raad geformuleerde beleidsdoelstellingen en
daarnaast op basis van de burgerrollen imagobepalend is voor de gemeentelijke organisatie
(zowel de ambtelijke maar ook de politiek bestuurlijke). Het verdient daarom aanbeveling om
bedrijfsvoering niet "zomaaf'over te laten aan het college op basis van enkele PIOFAH-
gegevens en pas achteraf verantwoording afgelegd te krijgen over zaken die misgingen in de
bedrijfsvoering. De raad zal vooraf kaders moeten stellen ten aanzien van de bedrijfsvoering.
Gegeven het budgetrecht van de raad lijkt dit moment samen te vallen met de
begrotingsbesprekingen wat pleit voor een uitgebreide parugraafbedrijfsvoering in de
Programmabegroting of een separaat bij de Programmabegroting evoegde Nota bedrijfsvoering.
Daarbij zal ruimschoots aandacht besteed moeten worden aan de te verwachten risico's en de
wijze waarop daarmee omgegaan zal worden. Het model van de VNG voor de paragraaf
Bedrijfsvoering is daarvoor te beperkt. De raad zal (en kan) op geheel eigen wijze inwlling
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moeten geven aan de mogelijkheid tot kaderstelling. Immers, kaderstelling kan worden
gedefinieerd als het maken van politieke keuzes of het uitzettenvan een richting en het stellen van
randvoorwaardentenaaruien van ondenverpen welke van zodanig belang worden geacht, dat men
daaraanpolitieke sturing wenst te geven. De raad bepaalt dus zelf aan welke onderwerpen politieke
sturing gegeven moet worden en of dit op hoofcllijnen dan wel op detailniveau zou moeten
plaatsvinden.
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6 Methodologische v rantwoording
In hoofdstuk 3 is een onderzoekswaag eformuleerd op basis van een aantal deelwagen waarbij
is uitgegaan van een tweetal hypothesen. In de hoofdstukken 4 en 5 is een theoretisch kader
geschetst, samenhangend met de onderzoeksvraag. Om de onderzoeksvraag en deelvragen te
kunnen beantwoorden en om de hypothesen te kunnen toetsen, is literafuur-onderzoek verricht en
een survey uitgevoerd bij de Nederlandse gemeenten. In dit hoofdstuk besteed ik aandacht aan de
methodologische verantwoording van de survey zowel aan de methodologische verantwoording
van het landelijke onderzoek, waar mijn onderzoek een deel van uitmaakt, als aan die welke
specifiek betrekking heeft op mijn eigen onderzoek omtrent de beoordeling van de kwaliteit van
de paragraaf bedrij fsvoering in de pro grammabe grotin g 2006.
De aanzet van mijn onderzoek is voortgekomen uit de wens van de OU om enerzijds
wetenschappelijk onderzoek te verrichten op het tenein van het Openbaar Bestuur en anderzijds
studenten van de OU een mogelijkheid te bieden om binnen dit kader een eigen
afstudeeronderzoek te realiseren. In overleg tussen begeleiders van de OU en studenten is er al
vrij snel gekozen om een digitale enquGte te houden om enerzijds zo breed mogelijk en
arbeidsextensief inzicht te verwerven bij een groot aantal onderzoeks-objecten en anderzijds om
dit onderzoek onderdeel te laten zijnvan een tijdreeksonderzoek (survey onder wisselend groepen
op meerdere momenten) waardoor ook volgende groepen studenten binnen dit kader kunnen
afstuderen en al doende een bijdrage kunnen leveren aan een langer lopend onderzoek. Indien
alleen gekeken wordt naar mijn eigen onderzoek kan gesproken worden over cross-sectionele
survey (ddn groep op 66n tijdstip). Een en ander op basis val Verschuren en Doorewaard (1998).
6.1 Aanpak
In de periode februari tot en met september 2005 zijn mijn mede-sudenten en ikbezig geweest
met het opzetten van de survey. Daarbij bleek het formuleren van de (uiste) vragen een bijzonder
lastige klus. Niet alleen inhoudelijk maar ook qua "techniek'. Zo zijn er open vragen en gesloten
vragen. Open vragen geven meer informatie, maar zijn ook moeilijker te analyseren. Gesloten
wagen kunnen nog weer verdeeld worden in dichotome of multiple vragen. Bij dichotome vragen
zljn er maar 2 antwoorden mogelijk en bij multiple vragen meer dan 2.Deze vragen zijn meer
uniform en beter te analyseren dan open vragen. Er moet echter wel een bepaalde kennis
aanwezig zijn bij de vraagsteller om de juiste vragen te stellen om alle relevante vragen in de
vragenlijst te krijgen. Voor het BBV survey was het, zeker door de grootte van het aantal
respondenten, bijna niet mogelijk om gebruik te maken van open vragen. Dit zou immers teveel
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analyse werk opleveren. We hebben ons daarom beperkt tot gesloten vragen. Vanuit het
kennisgebied "Methoden en technieken" hebben wij vervolgens vier soorten van wagen
onderkend, te weten:
1. Vragen over kennis: wat weten mensen, hoe goed begrijpt men iets;
2. Vragen over attitudes of opinies: dit zijn wagen naar gedachten gevoelens, idee€n, oordelen,
en manieren van denken;
3. Vragen over gedrag: wat doen mensen;
4. Vragen over karakteristieken van mensen: bijvoorbeeld vragen naar demografische
karakteristieken, leeftijd, beroep, enzovoort.
De algemene vragen die wij gesteld hebben vallen in de vierde categorie. Hierbij willen we
erachter komen of we de juiste doelgroep hebben en bijvoorbeeld bij welke gemeente men werkt.
Daarnaast heeft een ieder van ons zijn of haar eigen vragen gesteld die voornamelijk in de andere
drie groepen vallen.
De antwoorden op de stellingen zryn gescoord middels een 5-punts Lickert-schaal. De vijfpunts
schaal zorgt er voor dat de respondent geen partij hoeft te kiezen, wat bij een vierpunts schaal wel
het geval is. Verder zljn de vragen zoveel mogelijk logisch gegroepeerd om verwarring bij de
respondenten te vermijden. De algemene en onderzoeksspecifieke vragen zijninaparte groepen
gezet om de "flow" zo natuurlijk mogelijk te houden. De Lickert-schaal was als volgt
opgebouwd:
I : mee eens;
2 : enigszins mee eens;
3 : mee eens / niet mee eens;
4: enigszins mee oneens;
5 : mee oneens.
Aldus levert een ingevulde "mee eens" een score op van 1, "enigszins mee eens" een score van 2
en zo verder. De meeste van de stellingen waren positief geformuleerd. Deze zijn opnieuw
gecodeerd, waardoor de stellingen die positief bijdroegen aan het complexe begrip ook een hoge
score krijgen. De stellingen die negatief waren geformuleerd zijn niet opnieuw gecodeerd. Daarna
zijn de uitkomsten op de stellingen getotaliseerd in twee waardes voor de eerder genoemde
complexe begrippen. De homogeniteit van de stellingen is gemeten met Cronbach's alpha.
Omdat alle Nederlandse gemeenten te maken hebben met (de invoer van) het BBV zijn alle 467
Nederlandse gemeenten (stand per l januari 2005) opgenomen in het onderzoek. Vervolgens is
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dit aantal aangevuld met 74 deelgemeenten van Amsterdam om zodoende de respons te
vergroten. ln totaal betreft het hier dus 481 onderzoeksobjecten. Binnen deze goep (467
Nederlandse gemeenten aangevuld met 14 deelgemeenten van Amsterdam), zijn vier subgroepen
bepaald op basis van de specifieke onderzoeks-onderwerpen, met name omdat deze subgroepen
het meest te maken hebben met de invoering van het duale stelsel en het BBV. Als subgroepen
zijn bepaald:
1. controllers of hoofden Middelen / Financidn;
2. portefeuillehouders Financidn (lid college van B&W);
3. willekeurigeraadsleden;
4. voorzitters Commissie Middelen:
De subgroepen, of eigenlijk de respondenten per subgroep, zijn benaderd via e-mail met daarin
het verzoek om via een weblink een elektronische survey op een website in te wllen. De
adresgegevens van de gemeenten zijn verkregen vanuit de databank Nederlandse gemeenten van
de VNG. Het betrof hier de volgende gegevens: naam gemeente, adres, postcode, woonplaats,
telefoonnummer, (algemeen) emailadres en website. Om de respondenten van de subgroep
willekeurige raadsleden te kunnen benaderen zijn handmatig alle gemeenten opgezocht in de
databank van de VNG en is per gemeente willekeurig een naam van een raadslid vastgelegd,
inclusief zijn of haar politieke partij.
In totaal zrjn 1.924 uitnodigingen verzonden in de periode van 14 tot en met 19 oktober 2005.
Voor de opzet en realisatie van deze elektronische survey is gebruik gemaakt van de technische
faciliteiten van de OU. Het voordeel van het werken met dit soort elektronische survey's ten
opzichte van een vragenlijst op papier is de directe opname van de ingevulde gegevens in een
database waarna deze direct digitaal kan worden verwerkt. Om een goede respons te krijgen is er
een week voorafgaand aan de verzending van de survey een papieren vooraankondiging gedaan
om de doelgroepen attent te maken op het komende onderzoek (zie bijlage 2). Hierbij is er via de
VNG een set met adresstickers verkregen. De vooraankondigingen zijn verstuurd aan de
gemeenteraad en de collegeleden. In de vooraankondiging is aan de griffier (in het geval van de
gemeenteraad) gevraagd de brief door te zenden aan de fractievoorzitters van de partijen die in de
raad zljn vertegenwoordigd. De verwachting was dat via de interne post van de gemeenten de
vooraankondiging ook aan de colleges zouden worden verstuurd.
Tijdens het analyseren van de eerste uitkomsten begin november 2005 bleek dat de respons bij
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vooral de groep 'voorzitter commissie middelen en/of griffier' erg achter bleef. In het bijzonder
ten opzichte van de groep 'willekeurig raadslid'. Uit de analyse van de respons werd als
mogelijke oorzaak van de lage respons van de groep voorzitter commissie middelen naar voren
gebracht datbij de keuze van doelgroep in de survey de optie raadslid voorafging aan die van
voorzitter commissie middelen. Mogelijk heeft dit tot misverstanden geleid. Immers de voorzitter
van de commissie middelen is tevens raadslid. In overleg is besloten om nog een
herinneringsmail te zenden. Tevens is bij de keuzelijst in de survey op intemet de keuze:
Voorzitter Commissie Middelen boven de keuze: Willekeurig raadslid geplaatst. Vervolgens is
besloten om bd de doelgroep voorzitter Commissie Middelen ook de raadsgriffier te betrekken.
De raadsgriffier is immers ook te beschouwen als een 'materiedeskundige' ten aanzien van de
programmabegroting en het BBV, net zoals de voorzitter van de Commissie Middelen dit naar
verwachting is. Tevens is de veronderstelling dat de raadsgriffier goed op de hoogte is van de
gevoelens en meningen die onder de raadsleden leven. Hij is immers in dienst van de
Gemeenteraad en hij is eerste advisern van de Gemeenteraad. Na de extra mailing, is de respons
bij de doelgroep voorzitter Commissie Middelen enlof raadsgriffier alsnog behoorlijk
toegenomen. De mogelijkheid om deel te nemen aan de survey is per 2 december 2005
be6indigd. Voor het gehele onderzoek naar het BBV is in onderstaande tabellen de respons per
doelgroep en per categorie gemeente opgenomen.








Controllers of hoofden Middelen / Financi€n 1 ^ il z q48r 36,gyo
Portefeuillehouder Financi€n (lid college van B&W) 481 4 l 12,2yo
Willekeurig raadslid 481 106 31,syo
Voorzitter Commissie Middelen of raadseriffier 65481 19,3yo
Totaal: 1.924 336 17,sVo
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Tabel 6: respons per categoriegrootte
Categorie gemeente
Respons Respons
in aantallen in %o
Klein: 0 tot 20.000 inwoners t39 4t,3yo
Midden: 20.001 tot 100.000 inwoners 181 53,9yo
Groot: 100.000 of meer inwoners 16 4,8%
Totaal: 336 100'070
6.2 Onderzoeksinstrumenten
Naast de algemene vragen zijn in de enqu€te specifiek voor mijn onderzoek tien specifieke
vragen (of beter nog stellingen) opgenomen. Onderstaand zijn alle relevante vragen voor mijn
onderzoek opgesomd:
Algemene vragen:
1. In welke doelgroep valt u?
2. In welke gemeente werkt u?
3. Bij welke categorie gemeenten behoort uw gemeente
o klein: tot 20.000 inwoners:
o midden:20.001 tot 100.000 inwoners;
o groot: 100.000 of meer inwoners.
Onderzoeksspecifi eke stellingen:
1. De paragraaf Bedrijfsvoering in de Programmabegroting2006 voldoet ruimschoots aan de
eisen van het BBV.
2. De opgenomen informatie in de paragraaf Bedrijfsvoering in de Programmabegroting 2006 is
voldoende SMART (Specifiek, Meetbaar, Acceptabel, Realistisch en Toetsbaar)
weergegeven.
3. In de paragraaf Bedrijfsvoering in de programmabegroting2006 wordt voldoende aandacht
besteed aan de PIOFAH-functies (personeel, informatisering/ automatisering, organisatie,
financi€n, administratie en huisvesting).
4. In de paragraaf Bedrijfsvoering in de Programmabegroting2006 wordt voldoende aandacht
besteed aan de wijze waarop met burgers wordt gecommuniceerd.
5. De kwaliteit van de informatie in de paragraaf Bedrijfsvoering in de Programmabegroting
2006 is onvoldoende.
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6. In onze gemeente heeft de raad in voldoende mate aangegeven welke informatie moet worden
opgenomen in de paragraaf Bedrijfsvoering in de Programmabegroting2006.
7. Bedrijfsvoering is uitsluitend eenzaakvan het college.
8. Raadsleden in onze gemeente zijn onvoldoende betrokken bij het opstellen van de paragraaf
Bedrij fsvoering in de Programmabegrotin g 2006.
9. Op basis van de informatie in de paragraaf Bedrijfsvoering in de Programmabegroting 2006
heeft onze raad voldoende inzicht in de bedrijfsvoering om zich een oordeel te vormen over
het realiteitsgehalte van de beleidsprogramma's.
10. Op basis van de informatie in de paragraaf Bedrijfsvoering in de Programmabegroting 2006
heeft onze raad voldoende mogelijkheid om op dit gebied een gesprek aan te gaan met
burgers.
Deze vragenzljnuitsluitend voorgelegd aan de groep willekeurige raadsleden omdat mijn
onderzoek specifiek gericht is op de menig van deze groep. De vragen zijn geclusterd tot een
tweetal complexe begrippen. Begrip I betreft de door de onderzoekspopulatie gepercipieerde
kwaliteit van de inhoud van de paragraaf Bedrijfsvoering in de Programmabegroting 2A06.Het
betreft hier de vragen I tot en met 5. Begrip 2 betreft de door de onderzoekspopulatie
gepercipieerde mogelijkheid tot kaderstelling, op basis van de paragraaf Bedrijfsvoering in de
Programmabegroting 2006, zoals die bedoeld is in de Wet Dualisering Gemeentebestuur. Het
betreft hier de wagen 6 tot en met 10.
6.3 Respons
Om tot een zo groot mogelijke representativiteit te komen is voor dit onderzoek de respons van
de groepen "willekeurige raadsleden" en voorzitters commissie middelen/raadsgriffier" bij elkaar
opgeteld. De totale respons van de groep willekeurige raadsleden (doelgroep 3) bedroeg 106
opgenomen enqu€tes in de database n van de groep voorzitters van de commissie Middelen
(/raadsgriffiers) 65 opgenomen enqu€tes in de database. Van de in totaal 171 opgenomen
enqu€tes in de database zijn er vervolgens 37 verwijderd omdat deze niet volledig waren ingewld
of omdat er van ddn gemeente/raadslid twee (gedeeltelijk) ingevulde enqudtes waren ontvangen.
Waarom sommige respondenten iet op bepaalde stellingen hebben gereageerd is niet duidelijk.
In totaal resteren daarmee 134 bruikbare enqu6tes in de database welke als grondslag hebben
gediend voor verdere statistische berekeningen in het programma SPSS. In de volgende tabellen
is een en ander weergegeven.
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Tabel 7: opbouw bruikbare respons naar raadsleden
Willekeurig raadslid in aantallen inoh
Verzonden wagenlij sten 48r 100%
Geen reactie ontvangen -  3 1 0 -u%
Reactie onftangen 171 36%
Onvolledig ingevuld t2 - 2 %
Meer dan 1 ingezonden vragenlijst - 2'l - 404
Dubbele "fout": onvolledig ingevuld en meer dan 1 inzending T%- +
Bruikbare respons: t34 28Vo
Tabel 8: opbouw bruikbare respons naar gemeentegrootte
Bruikbare respons verdeeld naar categorie gemeente in aantallen in o/o
Klein: tot 20.000 inwoners 50 J  1 7 0
Midden: 20.001 tot 100.000 inwoners 58%78
Groot: 100.000 of meer inwoners
Totaal l0OYo
6.4 Eerste resultaten
De wagen scoren voldoende op homogeniteit. Voor alle stellingen tezamen kwam Cronbach's
alpha uit op 0,778. Op statistische gronden zou de homogeniteit nog verhoogd kunnen worden
naar 0,827 door stellingT "Bedrijfsvoering is uitsluitend een zaakvan het college" niet mee te
nemen in het onderzoek. Gezien het belang van stelling 7 voor het onderzoek alsmede de geringe
verbetering in Cronbach's alfa indien stelling zou worden weggelaten is besloten stelling 7 toch
in het onderzoek te betrekken.
Voor wat betreft de homogeniteit van de twee complexe begrippen, te weten: kwaliteit van de
inhoud dn mogelijkheid tot kaderstelling gelden Cronbach's alpha's van respectievelijk 0,750
en respectievelijk 0,502 (0,633 als stelling 7 was weggelaten) en daarmee zijn beide begrippen
gebaseerd op voldoende homogene stellingen.
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7 Uitkomsten onderzoek
7.1 Inleiding
In de vorige hoofdstukken ben ik achtereenvolgens ingegaan op de aanleiding van het onderzoek,
het theoretisch kader, de methodologische verantwoording van het onderzoek en in het vorige
hoofdstuk op de uitkomsten van het onderzoek. In dit hoofdstuk ga ik in op de uitkomsten van het
empirische onderzoek. In hoofdstuk 1 is een centrale vraag geformuleerd met daarbij de volgende
deelvraag, die op basis van empirisch onderzoek beantwoord zal worden: Vinden raadsleden
dat de kwaliteit van de paragraaf bedrijfsvoering in de programmabegroting2006 het voor
hen mogelijk maakt hun kaderstellende rol te vervullen?
Tevens zijnde volgende twee hypothesen geformuleerd:
l. Hoe lager raadsleden de kwaliteit van de opgenomen informatie in de paragraaf
bedrijfsvoeingvan de programmabegroting2006 waarderen hoe slechter zrl zic}zelf in staat
achten hun kaderstellende rol te vervullen;
2. Het partijpolitieke lidmaatschap van de respondent zal dit oordeel niet significant
beihvloeden;
7.2 Uitkomstenonderzoek
De te beantwoorden vraag:"Vinden raadsleden dat de kwaliteit van de inhoud van de
paragraaf bedrijfsvoering in de programmabegroting2006 het voor hen mogelijk maakt
hun kaderstellende rol te vervullen?" is verder uitgesplitst in twee subvragen te weten:
a) Wat is het oordeel van raadsleden over de kwaliteit van de opgenomen informatie in de
paragraaf bedrij fsvoering in de programmabegroting 2006?
b) Wat is het oordeel van raadsleden over hun mogelijkheid tot kaderstelling op grond van de
paragraaf bedrij fsvoering in de programmabegroting 2006?
Het antwoord op deze subvragen en vervolgens de deelvraag is gebaseerd op een empirisch
onderzoek onder raadsleden van Nederlandse gemeenten in 2005 .Er zyn een aantal stellingen
geformuleerd die ieder voor zich een bijdrage leveren aan de meting van een tweetal complexe
begrippen. Begrip I betreft de door de onderzoekspopulatie gepercipieerde kwaliteit van de
inhoud van de paragraaf bedrijfsvoering in de programmabegroting 2006.
Begrip 2betreft. de door de onderzoekspopulatie gepercipieerde mogelijkheid tot kaderstelling,
op basis van de paragraaf bedrijfsvoering in de programmabegroting 2006, zoals die bedoeld is in
de Wet dualisering gemeentebestuur.
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7.2.1 Kwaliteit van de inhoud
Begrip 1 betreft de door de onderzoekspopulatie gepercipieerde kwaliteit van de inhoud van de
paragraaf bedrijfsvoering in de programmabegroting 2006. Hieronder volgen de vragen en (de
analyse van) de respons.
1. De paragraaf bedrijfsvoering in de programmabegroting 2006 voldoet ruimschoots aan de
eisen van het BBV.
Tabel 9: Frequentietabel stelling I
frequentie percentagePercentage cumulatilt
emgszms mee oneens 6,76,7
Mee eens / mee oneens 44,050
enigszins mee eens 36,649 80,6
Mee eens 100,019,426
Totaal 134 100,0
Tabel l0: Kengetallen stelling I




Geen van de raadsleden is het oneens met de stelling terwijl lgyohet er wel mee eens is, 817o
van de raadsleden zijn wellicht te betitelen als "zwevende kiezer".
De opgenomen informatie in de paragraafbedrijfsvoering in de programmabegroting 2006 is
voldoende SMART (Specifiek, Meetbaar, Acceptabel, Realistisch en Toetsbaar)
weergegeven.
Tabell I: Frequentietabel stelling 2
percentage
Percentage cumulatierfrequentie
mee oneens 28 20p 20,9
enlgszllls mee oneens 26,1 47,0
mee eens i mee oneens 36 26,9 73,9
enigszins mee eens 94,828 20,9
mee eens 5 2
Totaal t34 100,0
100,0
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Tabel I2: Kengetallen stelling 2





Slechts 5o/o van de respondenten is het eens met deze stelling, 95% is een ander mening
toegedaan, waarvan zelfs2lo/o het ronduit oneens zljnmet de stelling en de opgenomen
informatie in de paragraaf bedrijfsvoering onvoldoende SMART vinden.
In de paragraaf bedrijfsvoering in de programmabegroting 2006 wordt voldoende aandacht
besteed aan de PIOFAH-functies (personeel, informatisering/ automatisering, organisatie,
financidn, administratie en huisvesting).





17,9l l ,9l 6mee oneens
enlgszlns mee oneens 12,7t 7 24,6
mee eens / mee oneens ) t 27,6 < ) )
enlgszrns mee eens 45 33,6 85,8
mee eens 14,2 100,01 9
Totaal 134 100,0
Tabel 14: Kengetallen stelling 3
gemiddelde mediaan modus standaard vananue
oevlane mlnlmum maxrmum
4.
3,25 r,206 t ,454
toelichting
Hier is I4o/ohet eens met de stelling, terwijl reeds lange tijd bij gemeenten wordt gewerkt met
allerlei managementrapportages op dit gebied. Op vallend is dus dat860/o nog (enigszins) niet
tevreden is met de informatie over de "traditionele" bedrijfsvoeringselementen.
In de paragraaf bedrijfsvoering in de programmabegroting2006 wordt voldoende aandacht
besteed aan de wijze waarop met burgers wordt gecommuniceerd.
Tabel I5: Frequentietabel stelling 4
frequentie percentage Hffi?jl,:;
mee oneens 30 22,4 22,4
enlgsztns mee ongens 26,r 48,5
mee eens / mee oneens
35
18,7 67,2
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Vervolg frequentietabel van vorige bladzijde frequentie percentage Hffiil|,:;
enlgszms mee eens 27,6 94,8
mee eens \ ) 100,0
Totaal t34 100,0
Tabel I6: Kengetallen stelling 4
Gemiddelde mediaan modus tfiffi:t variantie mtntmum maxlmum
5.
2 , 6 7 3 4 1 , 2 4 3  1 , 5 4 6
toelichting
Hier was enigszins te verwachten dat respondenten het niet eens zouden zijn met de stelling
omdat maar in weinig gemeenten communicatie met burgers als onderdeel van de
bedrijfsvoering wordt gezien. Toch is opvallend dat22o/o het zonder meer oneens is met de
stelling.
De kwaliteit van de informatie in de paragraaf bedrijfsvoering in de programmabegroting
2006 is onvoldoende.
Tabel I7: Frequentietabel stelling 5
frequentie percentase ffffiifi:;
1 1 , 9I 1 , 9l 6mee eens
emgszlns mee eens 35,  I23,13 l
mee eens / mee oneens 28 20,9 56,0
enlgszms mee oneens 42 3 1 ,3 87,3
mee Oneens 12,7 100,0t'7
Totaal t34 100,0
Tabel l8: Kengetallen stelling 5
gemiddelde mediaan modus standaard vananue(Ievtaue mlnrmum maxrmum
3,10 1,238 1,532
toelichting
Deze stelling vraagt naar een totaaloordeel van de respondenten waaruit blijkt dat35Yo van de
raadsleden de kwaliteit van de informatie onvoldoende vinden en 44o/o het anders ziet, zij zrln
het met de stelling (enigszins) oneens.
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Totaalscore kwaliteit van de inhoud
De totaalscore van alle respondenten op het begrip kwaliteit van de opgenomen in de
paragraafbedrijfsvoering in de Programmabegroting 2006 is in onderstaande tabel
opgenomen. De scores zoud.en kunnen liggen tussen 5 (5 vragen met een score van 1 bij de
mening: mee oneens) en 25 (5 stellingen met een score van 5 bij de mening: mee eens).
Tabel 19: Kengetallen complexbegrip I
gemiddelde mediaan modus standaard vartanue
oevlaue minimum maximum
15,3433 15,5 1 5 4,08206 16,663
toelichting
Geen van de respondenten is het met alle stelling oneens geweest daar het minimum 7
bedraagt. Te zien is verder dat de gemiddelde score 15,3 bedraagt, bij een modus van 15.
Geconcludeerd kan worden dat de respondenten de kwaliteit van de opgenomen informatie in
de paragnaf bedrijfsvoering in de Programmabegroting 2006 gemiddeld waarderen met een
7.2.2 Mogelijkheid tot kaderstelling
Begrip 2betreft de door de onderzoekspopulatie gepercipieerde mogelijkheid tot kaderstelling,
op basis van de paragraaf Bedrijfsvoering in de Programmabegroting 2006, zoals die bedoeld is
in de Wet Dualisering Gemeentebestuur. volgen de vragen en (de analyse van) de respons.
6. In onze gemeente heeft de raad in voldoende mate aangegeven welke informatie moet worden
opgenomen in de paragraaf bedrijfsvoering in de programmabegroting 2006.
Tabel 20: Frequentietabel stelling 6
25
frequentie percentagePercentage cumulatief
mee oneens 4t 30,6 30,6
enigszins mee oneens 23,rJ I 53,7
mee eens / mee oneens 28 20,9 74,6
emgszms mee eens . ALA t7 ,9 92,5
mee eens t 0 100,0
Totaal 134 100,0
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Tabel 2I: Kengetallm stelling 6





54Yo van de respondenten is het (enigszins) oneens met deze stelling. Slechts 8% vindt dat zij
wel in voldoende mate hierbij betrokken zijn.
Bedrijfsvoering is uitsluitend eenzaakvan het college.
Tabel 22: Frequentietabel extra stelling
frequentie percentagePercentage cumulatief
mee eens 38,852 38,8
enlsszlns mee eens 36,649 75,4
mee eens / mee oneens 85,810y't4
enlgszms mee oneens 94,89,0t2
mee oneens < ) 100,0
Totaal 134 100,0
Tabel 23: Kengetallen extra stelling
gemiddelde mediaan standaarddeviatie variantie mtnlmum maxtmum
1,152 1,328
toelichting
Het is opvallend dat bijna 40/ovan de raadsleden vindt dat bedrijfsvoering uitsluitend een
zaakvanhet college is en37To het daar enigszins mee eens is. Bij elkaar opgeteld dus ruim
7 5oh van de respondenten die (enigszins) vinden dat bedrijfsvoering uitsluitend een zaak van
het college is. Slechts 5% denkt daar stellig anders over.
Raadsleden in onze gemeente zijn qnvoldoende betrokken bij het opstellen van de paragraaf
bedrij fsvoering in de programmabegrotin g 2006.




mee eens 28 20,9 20,9
enlgszms mee eens 4 l 30,6 5 t  5
mee eens / mee oneens 28 20,9 72,4
enlgszlns mee oneens 23 t 1  ' , 89,6




Tabel 25: Kengetallen stelling 7
gemiddelde mediaan standaarddeviatie variantie mlntmum maxlmum
9.
2,66 1  )15 1,626
toelichting
Slechts l0o/o van de raadsleden voelt zich voldoende betrokken bij het opstellen van de
paragraaf bedrijfsvoering in de Programmabegroting 2006!
Op basis van de informatie in de paragraaf bedrijfsvoering in de programmabegroting 2006
heeft onze raad voldoende inzicht in de bedrijfsvoering om zich een oordeel te vormen over
het realiteitsgehalte van de beleidsprogramma's.
Tabel 26: Frequentietabel stelling 8
frequentie percentagePercentage cumulatief
16,416,422mee oneens
enlgszlns mee oneens 35, I18,725
mee eens i mee oneens ' ) ? ' l3 1 5 R ?
enlgszlns mee eens 42 89,6
mee eens 10,4 r00,0t4
totaal 134 100,0
Tabel 27: Kengetallen stelling 8
gemiddelde mediaan modus tnffi:t variantie mrnrmum maxtmum
3 , 0 1  3 4 1 , 2 6 0  1 , 5 8 6
toelichting
Uit de tabel is af telezen dat9}Y, van de raadsleden onvoldoende inzicht heeft in de
bedrijfsvoering om zich een oordeel te vormen over het realiteitsgehalte van de
beleidsprogramma's.
10. Op basis van de informatie in de paragraafbedrijfsvoering in de programmabegroting 2006
heeft onze raad voldoende mogelijkheid om op dit gebied een gesprek aan te gaan met
burgers.




enisszins mee oneens 19,426 39,6
mee eens / mee oneens J J 24,6 64,2
enlsszlns mee eens 21 ,6 91,8
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Vervolg frequentietabel van vorige bladzijde frequentie percentage Hffit?f;
mee eens 1l 8,2 100,0
Totaal 134 100,0
Tabel 29: Kengetallen stelling 9
gemiddelde mediaan modus tfffi;:t variantie minimum maximum
2 , 8 4 3 4 1 , 2 6 2  1 , 5 9 2  l 5
toelichting
Ruim 90%oheeft op basis van de opgenomen informatie in de paragraaf bedrijfsvoering in de
Programmabegroting onvoldoende aanknopingspunten om een gesprek aante gaan met
burgers.
Mogelijkheid tot kaderstelling
De totaalscore van alle respondenten op het begrip mogelijkheid tot kaderstelling (op basis
van de kwaliteit van de opgenomen informatie in de paragraaf bedrijfsvoering in de
programmabegroting 2006) is in onderstaande tabel opgenomen. De scores zouden kunnen
liggen tussen 5 (5 vragen met een score van 1 bij de mening: mee oneens) en25 (5 stellingen
met een score van 5 bij de mening: mee eens).
Tabel 30: Kengetallen complex begrip 2
gemiddelde mediaan modus tfi*:t variantie minimum maximum
13,0448 13 13 3,6126 13,051 5 24
toelichting
Te zien is dat de gemiddelde score 13,0 bedraagt. Geen enkel raadslid heeft een totaalscore
van25 gegeven. Geconcludeerd kan worden dat de respondenten de mogelijkheid tot
kaderstelling op basis van de kwaliteit van de opgenomen informatie in de paragraaf
bedrijfsvoering in de programmabegroting 2006 gemiddeld waarderen met een 4.
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7.3 Toetsinghypothesen
In dit onderzoek zijn op basis van de centrale onderzoeksvraag en de daar aan gerelateerde
deelwagen twee hypothesen gesteld:
1. Hoe lager raadsleden de kwaliteit van de opgenomen informatie in de paragraaf
bedrijfsvoering van de programmabegroting 2006 waarderen hoe slechter zlj zict:zelf in staat
achten hun kaderstellende rol te vervullen;
2. Het partijpolitieke lidmaatschap van de respondent zal dit oordeel niet significant
beihvloeden;
Hypothese I
Voor het toetsen van de hypothese is gebruikt gemaakt van de systematiek van Pearson. Hierbij
wordt mate van lineaire samenhang tussen twee kwantitatieve variabelen uitgedrukt in een
correlatieco€fficient (van Pearson). Voor dit onderzoek zijn daartoe de verschillende
meetwaarden van de variabelen kwaliteit van de inhoud van de paragraaf bedrijfsvoering in de
programmabegroting 2006 en die van de mogelijkheid tot kaderstelling door de gemeenteraad
uitgezet in het onderstaande spreidingsdiagram.
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Figuur 7 : spreidingsdiagram
In de figuur is te zien dat er een positieve samenhang bestaat ussen de twee variabelen welke
wordt bevestigd door de uitkomst van de berekening vanhet correlatieco€fficient van Pearson, te
weten r:0.629. Op grond van dit getal kan gesproken worden over een redelijk positieve
samenhang tussen de kwaliteit van de inhoud van de paragraaf bedrijfsvoering in de
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berekend dat de kans dat deze waarde wordt overschreden 0.000 (p:0.000) bedraagt en dermate
onwaarschijnlijk is dat de hypothese l, te weten het bestaan van lineaire samenhang tussen de
kwaliteit van de opgenomen informatie in de paragraaf bedrijfsvoering van de
programmabegroting 2006 en de mogelijkheid tot kaderstelling door de gemeenteraad, moet
worden aanvaard. Onderstaand is weergegeven de uitkomst van de berekening in SPSS.
Tabel 3 1 : correlatie-analyse op basis van Pearson - tolaal













kaderstelling Sig. (2-tailed) ,000
Hypothese 2
Voor het toetsen van deze hypothese is gebruikt gemaakt van dezelfde systematiek als
beschreven bij hypothese 1, alleen is hierbij onderscheid gemaakt naar het partijpolitieke
lidmaatschap van de respondent (in casu raadslid). Hieronder zijn,per politieke partij, de
berekende correlatieco6fficienten van Pearson ( r) weergegeven, inclusief de overschrijdingskans
(p )






van Pearson ( r)




Groen Links 0,072 0,865





Uit de tabel blijkt dat bij het overgrote deel van de respondenten hun partijpolitieke lidmaatschap
niet van invloed is op hun oordeel omffent de (lineaire) samenhang tussen de kwaliteit van de
inhoud van de paragraafbedrijfsvoering in de programmabegroting 2006 en hun mogelijkheid tot
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kaderstelling ( r tenminste ,524 enp < 0,05). Alleen bij respondenten van D66, Groen Links en
SGP is er sprake van een mindere samenhang ( r lager dan ,5 en p > 0,05). Voor deze raadsleden
zou dus gesteld kunnen worden dat hun partijpolitieke lidmaatschap wel degelijk een rol speelt
bij de beoordeling van de samenhang tussen kwaliteit van de inhoud van de parugraaf
bedrijfsvoering in de programmabegroting 2006 en de mogelijkheid tot kaderstelling op basis van
diezelfde paragraaf. Hier kan, op dit moment, geen verklaring worden gegeven. Gezien het
geringe aantal respondenten (in totaal 18) dat voor deze uitkomst zorgt ten opzichte van het totaal
(van 134 respondenten), wordt derhalve hypothese 2 ook aanvaard, te weten partijpolitiek
lidmaatschap is niet significant van invloed op het oordeel van raadsleden over de relatie tussen
kwaliteit van de inhoud van de paragraaf bedrijfsvoering in de programmabegroting 2006 en de
mogelijk tot kaderstelling door de raad.
7.4 Conclusie
Tenaanzienvan deelvraag 3: "Vinden raadsleden dat de kwaliteit van de inhoud van de
paragraaf bedrijfsvoering in de programmabegroting 2006het voor hen mogelijk maakt
hun kaderstellende rol te vervullen?"
Geconcludeerd kan worden dat raadsleden iet tevreden zijn over de kwaliteit van de opgenomen
informatie in de programmabegroting2006. Zij waarderen de kwaliteit met gemiddeld een 5 (op
een schaal van 10). Ten aanzien van de mogelijkheid tot kaderstelling ( op basis van de
opgenomen informatie in de paragraaf bedrijfuoering) zijn raadsleden og minder tevreden. Hier
werd een gemiddelde waardering berekend van 4 ( op een schaal van 10).
Er z4ntwee hypotheses geformuleerd, te weten:
1. Hoe lager raadsleden de kwaliteit van de opgenomen informatie in de paragraaf
bedrijfsvoering van de programmabegrotin92006 waarderen hoe slechter zij ziehzelf in staat
achten hun kaderstellende rol te vervullen;
2. Het partijpolitieke lidmaatschap van de respondent zal dit oordeel niet significant
beinvloeden;
Beiden kunnen aanvaard worden.
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8 Conclusies
8.1 Inleiding
In hoofdstuk 3 heb ik een onderzoeksvraag met deelvragen geformuleerd. In de daarop volgende
hoofdstukken is aan de hand van literatuurstudie en empirisch onderzoek gezocht naar
antwoorden op deze vragen en zijn tevens de uitkomsten van de suwey besproken. In dit
hoofdstuk ga ik in op de conclusies van het onderzoek, de beantwoording van de
onderzoeksvraag en -deelvragen waarbij ik tevens een relatie leg met het theoretisch kader.
8.2 Beantwoordingdeelvragen
Deelvraag 1 luidde: Wat moet onder bedrijfsvoering in het lokale bestuur worden verstaan?
a) Wanneer en waarom is aandacht voor bedrijfsvoering ontstaan?
b) Welke voorbeelden van bedrijfsmatig denken zijn er te benoemen in het Nederlandse politiek
bestuur?
c) Welke rol speelt het begrip "Public Governance" hierbij?
d) Is de scheiding tussen politiek en bestuur, zaals naar voren gebracht door Goodnow, ook van
toepassing op de scheiding tussen raad en college in het dualisme?
e) Welke rol spelen politieke partijen burgers bij bedrijfsvoering?
0 Welke nieuwe visie op het publieke domein kan worden benoemd en op welke wijzebiedt dit
in relatie tot het gedachtegoed van Goodnow een perspectief voor bedrijfsvoering binnen het
lokaal bestuur?
De beantwoording van deze vraag begint in de jaren zeventig en tachtig van de vorige eeuw toen
bedrijfsmatig denken voor een cultuurverandering in politiek-bestuurlijk Nederland zorgde. Het
tot dan gangbare bij overheden kwam ter discussie, daarbij werd wel vaak vergeten dat de
overheid ook een eigenstandige rol heeft die niet vergelijkbaar is met private organisaties. Het
BBl-project en NPM hebben niet dat gebracht wat er van verwacht werd maar beiden zijnzeker
van invloed geweest op het lokale bestuur. Mede dankzij BBI zijn er aldus Aardema (2002) drie
overkoepelende normen ontstaan:
1. de norm van sober beheer van overheidsmiddelen;
2. de norm van planmatig en cyclisch beleidsproces;
3. de norm van transparantie, communicatie en verantwoording.
Voor wat betreft NPM wordt er in het denken over management bij de overheid nog steeds
nadrukkelijk rekening gehouden met NPM zaken als publiek ondernemerschap,
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resultaatgerichtheid, bedrijfsmatig werken, concurrentie en competitie en een klantgerichte
ori€ntatie. Echter, de "verdringing" van de politiek is de voornaamste zwakte van hetNPM.
Politieke vertegenwoordigers gebruiken in hun politieke arena ook (en meestal) andere
beoordelingscriteria dan alleen bedrijfsmatigheid en economie. Inmiddels lijkt NPM te zijn
ingehaald door Public Governance. Dualisme kan daarbij heel goed gegoten worden in de mal
van Public Govemance, te weten: sturen, beheersen, verantwoorden en toezicht houden.
De door de Algemene Rekenkamer gehanteerde definitie van bedrijfsvoering schept duidelijkheid
omtrent hetgeen onder bedrijfsvoering zou moeten worden verstaan:
Bedrijfsvoering is de sturing en beheersing van de primaire en ondersteunende processen gericht
op het realiseren van de taken en doelen van een organisatie.
PVM brengt een nieuw gedachtegoed naar voren omtrent het samengaan tussen democratie en
management. Steeds meer besluiten van de overheid zijnzo complex geworden datze enkel op
lokaal niveau genomen kunnen worden. Omdat dit besluiten zljn die vaak direct ingrijpen in het
leven van mensen wordt daarmee publieke waarde gecre€erd. Cruciaal hierbij is dialoog en uitruil
in netwerken van democratie en management, oftewel networked community governance. De
steeds dominanter wordende rol van de burger en het beroep daarbij op het professionele domein
leiden tot een steeds kleinere ruimte voor het politieke domein om gezagsbepalend zijn werk te
doen. Het gaat niet langer om de overheid maar om de burger. Het algemeen belang wordt
bepaald in een krachtenveld (politieke arena) van belangengroepen, actiegroepen, wettelijk kader,
politieke partijen en professioneel domein. De gemeenteraad bepaalt niet langer maar is speler en
regisseur. De gemeenteraad is gegeven haar wettelijke grondslag daarbij wel de gezaghebbende
bekrachtiger van het algemeen belang maar het primaat van de politiek moeten worden gedeeld
met anderen in het netwerk van de democratie. Omdat diverse partijen betrokken zijn bij de
besluitvorming en daarin ook daadwerkelijk hun wensen en eisen gerealiseerd kunnen krijgen
ontstaat op deze wijze publieke waarde. Om een en ander daadwerkelijk tot de gewenste
realisatie te krijgen zal de gemeenteraad wel de gezagbebbende bepaler moeten zijn van de
uitvoering door het professionele domein en aldus kaderstellend moeten optreden inzake de
bedrijfsvoering. Niet door een overzicht te krijgen van het aantal personeelsleden of het aantal
m2 gemeentehuis maar door een overzicht van risico's die de uitvoering van het beleid in de weg
kunnen staan zodat afgewogen kan worden waar op moeten worden ingezet om wel tot
succesvolle uitvoering te komen. Juist hier zal het politieke domein kaders kunnen stellen om zo
niet alleen het primaat van de politiek te laten gelden maar ook om dit zichtbaar te laten worden
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richting de burgers waardoor het vertrouwen dat zij, volgens de Elzinga e.a., verloren hadden in
de politiek weer hersteld wordt. Eigenlijk ligt dit niet zo ver af van het gedachtegoed van
Goodnow aan het begin van de vorige eeuw. De scheiding tussen politiek en bestuur is nog steeds
actueel alleen zou het onderscheid tussen politiek (het formuleren van de wil en de doeleinden
van de overheid), en bestuur (de feitelijke uitvoering van dat beleid) als volgt geihterpreteerd
moeten worden:
o Politiek betreft het formuleren van de wil van het volk;
o Bestuur betreft de uitvoering van de wil van het volk.
Ik zou dit willen benoemen als "Goodnow reloaded". Aldus ontstaat een kader voor
gemeentelijke bedrijfsvoering (zijnde de uitvoering van de wil van het volk volgens de
beginselen van Public Govemance) dat volgend is op de politiek (zijnde het formuleren van de
wil van het volk op basis van de principes van Public Value Management).
Echter, zo ver is het nog (lang) niet. Wel kan gesteld worden dat de Gemeenteraad ook in de
huidige tijd de gezaghebbende bepaler moet zijn van zowel het beleid als van de uitvoering ervan
door het professionele domein. Dus kaderstellend voor zowel beleid als voor bedrijfsvoering.
Nogmaals, niet door een overzicht te krijgen van het aantal personeelsleden of het aantalm2
gemeentehuis maar door zicht te krijgen op de risico's die de uitvoering van het beleid in de weg
kunnen staan. Op basis van dit inzicht in de risico's kan vervolgens worden bepaald hoe hier mee
moet worden omgegaan om een succesvolle uitvoering van het beleid niet in gevaar te brengen.
Deelvraag 2 luidde: Wat moet onder kaderstelling op het gebied van bedrijfsvoering worden
verstaan?
a) Wat is het wettelijk kader van bedrijfsvoering op gemeentelijk niveau?
b) Op welke wljze zou invulling gegeven kunnen worden aan bedrijfsvoering in de begroting?
c) Wat wordt bedoeld met kaderstellende rol van de raad?
Overeenkomstig de memorie van toelichting bij het BBV kan als conclusie worden gesteld dat
bedrijfsvoering heden ten dage inderdaad meer is dan alleen het aansturen van de PIOFAH-
functies. Het BBV levert geen blauwdruk voor de begtoting, maar stelt minimumeisen en laat aan de
gemeenteraad ruimte voor een eigen invulling. Duidelijk is geworden dat bedrijfsvoering van
cruciaal belang is voor het realiseren van de door de raad geformuleerde beleidsdoelstellingen en
daarnaast op basis van de burgerrollen imagobepalend is voor de gemeentelijke organisatie
(zowel de ambtelijke maar ook de politiek bestuurlijke). Het verdient daarom aanbeveling om
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bedrijfsvoering niet "zomaat''over te laten aan het college op basis van enkele PIOFAH-
gegevens en pas achteraf verantwoording afgelegd te krijgen over zaken die misgingen in de
bedrijfsvoering. De raad zal vooraf kaders moeten stellen ten aanzien van de bedrijfsvoering.
Gegeven het budgetrecht van de raad lijkt dit moment samen te vallen met de
begrotingsbesprekingen wat pleit voor een uitgebreide paragraaf bedrijfsvoering in de
programmabegroting of een separaat bij de programmabegroting evoegde nota bedrijfsvoering.
Daarbij zal ruimschoots aandacht besteed moeten worden aan de te verwachten risico's en de
wijze waarop daarmee omgegaan zal worden. De raad zal (en kan) op geheel eigen wijze
invulling moeten geven aan de mogelijkheid tot kaderstelling. Immers, kaderstelling kan worden
gedefinieerd als het maken van politieke keuzes of het uitzetten van een richting en het stellen van
randvoorwaarden ten aanzienvan onderwerpen welke van zodanig belang worden geacht, dat men
danaanpolitieke sturing wenst te geven. De raad bepaalt dus zelf aan welke onderwerpen politieke
sturing gegeven moet worden en of dit op hoofdlijnen dan wel op detaihniveau zou moeten
plaatsvinden.
Deelvraag 3 luidde: Vinden raadsleden dat de kwaliteit van de paragraaf bedrijfsvoering in de
programmabegroting 2006 het voor hen mogelijk maakt hun kaderstellende rol te vervullen?
a) Wat is het oordeel van raadsleden over de kwaliteit van de opgenomen informatie in de
paragraaf bedrij fsvoering in de programmabegroting 2006?
b) Wat is het oordeel van raadsleden over hun mogelijkheid tot kaderstelling op grond van de
paragraaf bedrijfsvoering in de programmabegroting 2006?
Geconcludeerd kan worden dat raadsleden iet tevreden zijn over de kwaliteit van de opgenomen
informatie in de programmabegroting2006. Zijwaarderen de kwaliteit met gemiddeld een 5 (op
een schaal van 10). Tenaanzienvan de mogelijkheid tot kaderstelling ( op basis van de
opgenomen informatie in de paragraaf bedrijfuoering) zijn raadsleden og minder tevreden. Hier
werd een gemiddelde waardering berekend van 4 (op een schaal van l0). Opvallend is dat
raadsleden ook niet tevreden zynmet de gegevens die zij gepresenteerd krijgen over de PIOFAH-
factoren. Hier zou toch meer tevredenheid over moeten zijn omdat hier reeds langere tijd mee
wordt gewerkt zodat de raad inmiddels precies heeft kunnen aangeven wat ze wel en niet
gepresenteerd wil krijgen. De lage uitkomst inzake de mogelijkheid tot kaderstelling was
enigszins te verwachten omdat nog in weinig gemeenten raadsleden echt betrokken zijn bij het
opstellen van de begroting. Veelal wordt de begroting nog steeds o'aangeleverd" vanuit het
college. Niet verrassend maar toch opvallend is de uitkomst op de stelling of bedrijfsvoering
uitsluitend eenzaak van het college is. Ruim 75%ovan de respondenten, lees raadsleden, is het
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hier (enigszins) mee eens. Daarmee onderschrij ft. deze respons de aanname aan het begin van dit
onderzoek, namelijk dat raadsleden (nog) onvoldoende de relatie zien tussen bedrijfsvoering en
kaderstelling zoals deze op basis van het eerder gepresenteerde literatuuronderzoek naar voren is
gekomen.
8.3 Hypothesen
De centrale onderzoeksvraag en de daar aan gerelateerde deelvragen leidden tot twee
hypothesen:
l. Hoe lager raadsleden de kwaliteit van de opgenomen informatie in de paragraaf
bedrijfsvoering van de programmabegroting2006 waarderen hoe slechter zij zictrzelf in staat
achten hun kaderstellende rol te vervullen;
2. Het partijpolitieke lidmaatschap van de respondent zal dit oordeel niet significant
beihvloeden;
De resultaten van de correlatieanalyse laten een positieve samenhan g zien tussen de kwaliteit van
de opgenomen informatie in de paragraaf bedrijfsvoering van de programmabegroting 2006 en
de mogelijkheid tot kaderstelling door raadsleden. Op basis van de uitkomsten van de survey ( r =
,629; p < 0,05) kon hypothese 1 worden aanvaard.
Bij de beoordeling van hypothese 2 komt naar voren dat bij het overgrote deel van de
respondenten hun partijpotitieke lidmaatschap niet van invloed is op hun oordeel omtrent de
samenhang tussen de kwaliteit van de inhoud van de paragraafbedrijfsvoering in de
programmabegroting 2006 en hun mogelijkheid tot kaderstelling ( r tenminste ,524 en p < 0,05).
Alleen bij respondenten van D66, Groen Links en SGP is er sprake van een mindere samenhang (
r lager dan ,5 en p > 0,05). Hier kan, op dit moment, geen verklaring worden gegeven. Gezien het
geringe aantal respondenten (in totaal 18) dat voor deze uitkomst zorgt ten opzichte van het totaal
(van 134 respondenten), wordt derhalve hypothese 2 ook aanvaard, te weten partijpolitiek
lidmaatschap is niet significant van invloed op het oordeel van raadsleden over de relatie tussen
kwaliteit van de inhoud van de paragraaf bedrijfsvoering in de programmabegroting 2006 en de
mogelijk tot kaderstelling door de raad.
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8.4 Beantwoording centrale onderzoeksvraag
De centrale onderzoeksvraag luidde: Heeft de kwaliteit van de opgenomen informatie in de
paragraaf bedrijfsvoering in de Programmabegroting 2006 een (negatief) effect op
kaderstelling door de Gemeen ter aad?
Duidelijk is geworden dat bedrijfsvoering van cruciaal belang is voor het realiseren van de door
de raad geformuleerde beleidsdoelstellingen en daarnaast op basis van de burgerrollen
imagobepalend is voor de gemeentelijke organisatie (zowel de ambtelijke maar ook de politiek
bestuurlijke). Op basis van het literatuuronderzoek is aangetoond at bedrijfsvoering heden ten
dage meer is dan het "stoeien" met PIOFAH-gegevens. Het verdient daarom aanbeveling dat de
raad bedrijfsvoering niet"zomaar" overlaat aan het college op basis van enkele PIOFAH-
gegevens en pas achteraf verantwoording afgelegd krijgt over zaken die misgingen in de
bedrijfsvoering. Onder bedrijfsvoering kan verstaan worden de sturing en beheersing van de
primaire en ondersteunende processen gericht op het realiseren van de taken en doelen van een
organisatie. Risicoinventarisatie n analyse spelen hierbij een belangrijke rol. Verder is op basis
van het literatuuronderzoek aangetoond at de raad op geheel eigen wijze invulling kan (en mag)
geven aan de mogelijkheid tot kaderstelling. Kaderstelling kan daarbij worden gedefinieerd als
het maken van politieke keuzes of het uitzetten van een richting en het stellen van
randvoorwaarden ten aanzienvan onderwerpen welke van zodanig belang worden geacht, dat
men daaraan politieke sturing wenst te geven. De raad bepaalt dus zelf aan welke onderwerpen
politieke sturing gegeven moet worden en of dit op hoofdlijnen dan wel op detailniveau zou
moeten plaatsvinden. De paragraaf bedrijfsvoering in de Programmabegroting is hierbij een
belangrijk instrument.
Uit de survey kwam naar voren dat raadsleden de kwaliteit van de inhoud van de paragraaf
bedrijfsvoering gemiddeld waarderen met een 5. De mogelijkheid tot kaderstelling beoordelen zij
gemiddeld met een 4. Voor wat betreft de gestelde hypothesen: hier bleek een positieve
samenhang te zijntussen kwaliteit van de paragraaf bedrijfsvoering en de mogelijkheid tot
kaderstelling. Aldus kan geconcludeerd worden dat door de lage waardering van de kwaliteit van
deparagraaf bedrijfsvoering in de Programmabegroting 2006 Raadsledenzichzelf slechter in
staat achten hun kaderstellende rol te vervullen op basis van diezelfde paragraaf. De centrale
waag kan aldus bevestigend worden beantwoord.
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Verder kwam uit de survey (verrassend) naar voren dat ruim 75o/ovan de respondenten, lees
raadsleden, het (enigszins) eens is met de stelling dat bedrijfsvoering uitsluitend eenzaak is van
het college, terwijl slechts 5%ohet niet eens is met deze opvatting.
8.5 Suggesties voor verder onderzoek
De uitkomsten uit dit onderzoek leiden tot de volgende suggesties voor verder onderzoek:
o Een verdere uitwerking van de toepassing van Public Value Management in Nederlandse
gemeenten, al dan niet in samenhang met bedrijfsvoering;
o Een verdere uitwerking van de wijze waarop de paragraaf bedrijfsvoering in een
programmabegroting een betere rol kan spelen bij de kaderstelling door de gemeenteraad;
o Een herhaling van dit onderzoek over drie jaar, samenhangend met de raadsperiode van de
huidige (in mei 2006 aangetreden) raadsleden, om te bezien of dat oordeel afwijkt van het nu
onderzochte.
8.6 Tenslotte
In het onderzoek is aandacht geschonken aan diverse thema's die te maken hebben met
bedrijfsvoering: politiek bestuurlijke ontwikkeling, definiCring van het begrip bedrijfsvoering,
een aantal zienswijzen op het publieke domein: traditioneel (TPA), bedrijfsmatig (NPM) en
waardetoevoegend (PVM), de integratie van deze stromingen in een nieuwe kijk op Goodnow.
Het centrale thema was steeds de samenhang tussen bedrijfsvoering en politiek domein. De
commissie Elzinga pleitte voor een herstel van het politiek primaat. Ik pleit ook voor een herstel
van het politiek primaat maar dan als primaat bij de networkbased community. Dat resulteert in
meer gedragen besluiten. Daarbij kan gebruik gemaakt worden van het fundament dat Goodnow
voor ons heeft gelegd aan het begin van de vorige eeuw alleen enigszins gemoderniseerd naar het
begin van deze eeuw.
Vanuit deze gedachtegang zalderaadhaar positie op het gebied van politieke bedrijfsvoering
moeten terugnemen van het college. Dat betekent dat het grootste gedeelte van de raadsleden zich
een ander mening dient te vorrnen omtrent bedrijfsvoering. In dit onderzoek was opgenomen de
stelling "Bedrijfsvoering is uitsluitend een zaak van het college". Ruim 75% blijkt het hier
(enigszins) mee eens te zijn terwijl in dit onderzoek voldoende is aangetoond at in het duale
stelsel kaderstelling op het gebied van bedrijfsvoering steeds meer een zaak voor de raad zal
worden.
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